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PROLOGO

Entender como funcionan las administraciones publicas, justificar por qué el sector
publico interviene en la economia y analizar los efectos que tiene la actuacién publica sobre
la eficiencia y la equidad, son los objetivos fundamentales de las asignaturas que se encuadran
en lo que se denomina la Economia Publica. Concretamente, este libro aborda todo el
contenido teérico y practico de la asignatura de Economia del Sector Pablico que se imparte

en el Grado en Economia y en el Grado en Gestién y Administraciéon Puablica.

Muchos de los principales economistas, entre los que se encuentran varios premios
Nobel, han elaborado sus propios manuales de Economia Publica. Por lo tanto, este libro de
texto no trata de ampliar el contenido presente en los principales manuales, sino que pretende
ser una sintesis de algunos de ellos, que se adapte al programa académico de las asignaturas

antes mencionadas.

La existencia de estos magnificos manuales de Economia del Sector Publico nos llevo a
plantearnos ofrecer un producto distinto a los estudiantes. Por ello, cada tema de este manual
se compone de un resumen muy completo acerca de la materia que se ve en las clases de
grupo docente. Asimismo, se propone una relacién de cuestiones, ejercicios y otras

actividades de investigacion.

Las soluciones de las cuestiones y ejercicios se encuentran al final del libro. Tras un
proceso de debate entre los autores del manual, se decidié no explicar cémo se llega a las
soluciones, ya que lo que el objetivo que se persigue es que el estudiante intente resolver cada

una de las cuestiones y ejercicios planteados.
Finalmente, el manual se complementa con una seccién en donde se definen los

conceptos clave. Esperamos que os sea de utilidad y aumente vuestro interés por la

Economia Publica.

LOS AUTORES
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TEMA 1: LA TEORIA DE LA ECONOMIA DEL SECTOR
PUBLICO

1. RESUMEN

A lo largo del siglo XX, el crecimiento de la presencia del sector puiblico en la economia
ha sido espectacular. De hecho, en Espafia en 1975, el gasto publico representaba un 70%
de la media de la OCDE y un 55% de la media de la Unién Econémica y Monetaria (UEM).
Sin embargo, en 2015 el gasto publico en Espafia esta por encima de la media de la OCDE
y sobre el 90% de la UEM.

La importancia creciente de la actividad publica justifica el interés que muestra la
literatura econémica en el estudio del papel del sector publico en la economia. En este
sentido, la Economia Publica es la rama de la Economia que se centra en la adopcién de
decisiones colectivas sin la ayuda del mercado, en la actividad de las Administraciones

Publicas y en su financiacion. En concreto, la Economia Puablica estudia lo siguiente:

e las intervenciones publicas que se llevan a cabo con ingresos y gastos, los
presupuestos donde se recogen tales gastos e ingresos, los posibles déficits

presupuestarios y la forma de financiarlos.

e FEl papel del sector pablico en una economia de mercado, cémo se comportan

las administraciones puablicas y como se toman las decisiones econémicas.

e Los efectos econémicos y las repercusiones distributivas de las actuaciones

publicas en el sector privado de la economia.

El campo de estudio de la Economia Publica se divide en tres niveles:

e El Estado.

e las entidades territoriales que engloba a las comunidades auténomas, las

provincias y los municipios.
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e Elsistema de Seguridad Social.

Los objetivos que persigue la Economia Publica son, en primer lugar, la eficiencia, es
decir, lograr una asignacién eficiente de los recursos que conduzca a un crecimiento
economico equilibrado. Para ello, se parte del supuesto de que el mercado genera
ineficiencias que pueden ser resueltas a través de la intervencion publica. El segundo objetivo

es la equidad, es decir, la redistribucion de la renta y la riqueza de un pafs.

Por lo tanto, son muchos los temas y cuestiones a las que trata de responder la Economia

Publica. Por resumir, tal y como hacen Albi et al. (2017), podemos destacar las siguientes:

e :Cuadl es la justificacion de la intervencion publica en una economia de mercado?

e Si consideramos que la actividad publica es el resultado de procesos politicos,
¢como hay que organizar esos procesos con eficiencia y equidad dentro de un

marco de libertad?

e :Como se comportan los sectores publicos? ¢Perjudica la actividad publica a los

ciudadanos a pesar de estar justificadar

e :Amenazan los ingresos publicos a la eficiencia y al crecimiento de la economia?
¢El gasto publico responde al criterio de eficiencia econémica? ¢Se distribuyen

equitativamente los recursos publicos?

e En qué nivel de gobierno se ha de desarrollar una actuacion publica?

e . Afecta a otros paises la actividad publica de un pais?

e Coémo afecta la actividad publica, y la posible existencia de déficit publico y su

financiacion, a la estabilidad de la economia y al pleno empleo de los recursos?

Aligual que ocurre con la economia general, la Economfa Publica alimenta tanto la teoria
positiva, es decir, el analisis teérico y empirico del funcionamiento del sector publico, como
la teoria normativa, esto es, aquella que se refiere a recomendaciones para poder elegir las

politicas adecuadas que se puedan adoptar en una situaciéon dada. Y aunque parecen dos
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enfoques inconexos, ambos tipos de teorias se complementan, ya que, si hay que recomendar
una determinada accién publica es necesario conocer los efectos posibles de todas las
alternativas, es decir, la teorfa normativa precisa de la teoria positiva. Pero es que asimismo
la economia normativa es una buena gufa para la investigaciéon positiva de la Economia

Publica al detectar los temas en que necesitamos un conocimiento teérico y empirico mayor.

El gran desarrollo de la intervencién publica al que haciamos referencia al inicio de este
tema ha posibilitado la consecucién de importantes logros para la sociedad. Asi, desde el

punto de vista de la eficiencia se ha conseguido lo siguiente:

e Correccion de fallos de mercado.
e Mejoras en capital humano.
e Mejoras en infraestructuras.

e FEfectos positivos sobre el crecimiento econémico.

Asimismo, desde el punto de vista de la equidad, la mayor intervenciéon publica ha

supuesto los siguientes logros:

e Mitigacién de la pobreza.
e Redistribucion de la renta.

e Reducciéon del riesgo soportado por la sociedad en relacién con la inestabilidad

del mercado.

e Mayor acceso a servicios basicos para la cohesion social y la acumulaciéon de
capital humano.

e Integracion de los individuos marginados.

Ahora bien, desde la llegada al poder de lideres conservadores a los gobiernos de Estados
Unidos y Reino Unido en la década de los 80, como es el caso de Ronald Reagan y Margaret
Thatcher respectivamente, se produjo un cambio de pensamiento hacia posturas neoclasicas,

poniendo en tela de juicio la actividad del sector publico por dos motivos fundamentales:

e Il coste de oportunidad que presenta la actividad publica en relaciéon con usos

privados alternativos.
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e [a intervenciéon publica trastoca las sefiales de precios, la rentabilidad de las
inversiones, los incentivos a la innovacion, etc., lo que afecta al dinamismo

economico y a la capacidad de crecimiento.

De hecho, los economistas alertan de que el Estado de Bienestar se encuentra en crisis.
Tres factores de cambio justifican esta afirmaciéon. En primer lugar, la situacion
sociodemografica ha cambiado. La sociedad sobre la que se sustenta el Estado de Bienestar
es muy diferente de aquella que lo vio nacer. En el caso de Espafa, la poblaciéon ha
experimentado un gran crecimiento, aunque éste se ha ralentizado por el descenso de la tasa
de fertilidad. A ello hay que anadir el aumento espectacular de la esperanza de vida en Espaiia,
que ha modificado la piramide poblacional. Todo esto ha generado un cambio en las
necesidades de los individuos y ha puesto en riesgo la sostenibilidad de determinados

programas publicos, como es el caso del programa de pensiones.

En segundo lugar, el entorno econémico internacional ha experimentado un importante
cambio fruto de la globalizacién. Fsta ha hecho que los gobiernos estén sometidos al
escrutinio de los mercados, que las bases imponibles sean mas moéviles que nunca, que
aumente la desregulacion, que se intensifiquen los procesos de privatizacion como fuente de
recaudacion, etc. Y ello ha propiciado que surjan nuevas prioridades para el gasto publico, ya
que, por un lado, los paises deben fomentar la competitividad a través de un mayor gasto en
I+D y en infraestructuras y, por otro, hacer frente a un nuevo tipo de desempleo, como es
el ocasionado por aquellas empresas que no son capaces de sobrevivir en este mundo

globalizado y competitivo, y se ven abocados a despedir a la totalidad o parte de su plantilla.

Por ultimo, en tercer lugar, la intervencién estatal incurre en costes crecientes de
eficiencia, debido tanto a un sistema impositivo que es cada vez mas gravoso, como a un
defectuoso disefio de los programas de transferencias de rentas que desincentivan el trabajo,

el ahorro y la asunciéon de riesgos.

Por todo esto, el sector publico se ve abocado a una serie de reformas que deben consistir

en lo siguiente:
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e Reforzar las politicas activas de empleo.

e Aumentar el gasto en I+D.

e Mejorar las infraestructuras.

e Repensar las pensiones y las prestaciones por desempleo.

e Mejorar la calidad de los servicios.

Cuando se analiza como se configura el sector publico en Espafia, hacemos referencia a

cuatro niveles.

La Administraciéon Central, que esta formada por el Estado y

ADMINISTRACION

CENTRAL los organismos de la Administraciéon Central. El Estado se

compone de:

o La Administracién General del Estado, es decir, los ministerios.

e La Administracion de los Organos Constitucionales, es decir, la Casa del Rey, las
Cortes Generales, el Tribunal de Cuentas, el Tribunal Constitucional, el Consejo
de Estado y el Consejo General del Poder Judicial.

e Los fondos sin personalidad juridica vinculados al Estado, es decir, los fondos

de financiacién de las comunidades autbnomas y entes locales.

Por su parte, los Organismos de la Administracion Central hacen referencia a los

organismos con personalidad juridica independiente, es decir, agencias, consorcios,

fundaciones y otros. Aqui se incluyen las jefaturas de trafico, el INE, el Consejo Superior de

Deportes y el CSIC.

La administracion regional esta formada por las comunidades

ADMINISTRACION , o o .
REGIONAL auténomas, las universidades publicas, y los organismos y

entidades con personalidad juridica.

La administracién local estd compuesta por las diputaciones

ADMINISTRACION forales y provinciales, cabildos y consejos insulares,
LOCAL

ayuntamientos, mancomunidades, concejos y otras entidades

de ambito local.

10
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Los fondos de la Seguridad Social agrupan a las distintas

ADMINISTRACION

unidades institucionales publicas, centrales y territoriales, cuya
LOCAL

funcién principal consiste en gestionar las actividades ligadas
al sistema de proteccién social. Dentro de los fondos de la

seguridad social se encuentran las siguientes:

e FEntidades gestoras y servicios comunes de la seguridad social, es decir, el
Instituto Nacional de la Seguridad Social, la Tesoreria General de la Seguridad
Social, el IMSERSO, el Instituto Social de la Marina, el Instituto Nacional de

Gestion Sanitaria y las distintas mutuas de funcionarios.

e Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE).

e TFondo de Garantia Salarial (FOGASA).

Por otro lado, el sector publico cuenta con sociedades no financieras (estatales, regionales
y locales), y con instituciones financieras publicas, es decir, el banco central, las sociedades
de depositos publicos, otros intermediarios financieros publicos, auxiliares financieros

publicos, y compafifas de seguro y fondos de pensiones publicos.

Asi pues, todo este entramado de instituciones que conforma el sector publico requiere
la medicion y el analisis de la dimensién de la actividad que genera. Para ello, se pueden
utilizar indices agregados como el gasto publico, los ingresos publicos, o la deuda publica,
todos ellos medidos en relaciéon con el PIB. En este sentido, estos tres indices han

evolucionado en las dltimas décadas tal y como reflejan los siguientes graficos.

Grafico 1.1: Evolucion del gasto publico en relaciéon con el PIB (2001 — 2022)

60,0
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40,0
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—UEZ —tEspafia Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Eurostat,
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Grafico 1.2: Evolucion de los ingresos publicos en relacion con el PIB (2001 — 2023)
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Grafico 1.3: Evolucién de la deuda publica en relacién con el PIB (2001 — 2023)
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En ocasiones puede resultar mas util medir la dimensién del sector publico a través de
indices desagregados. De esta forma, el gasto publico se puede desagregar en gastos finales,
es decir, la demanda final de bienes y servicios o absorcién de recursos reales por parte de

las administraciones publicas, y en gastos en transferencias, es decir, entrega de recursos

por parte del sector publico sin contrapartida.

Gastos finales = remuneracion de asalariados + consumos intermedios +

+ transf.sociales en especie: producciéon adquirida en el mercado

(1.1)

Los items marcados en rojo hacen referencia a la actividad corriente del sector publico,
mientras que la formacion bruta de capital fijo, que esta resaltada en verde, se enmarca en la
actividad de capital de las administraciones publicas. Las transferencias sociales en especie:

produccion adquirida en el mercado se refiere, fundamentalmente, a la educacién y la sanidad

concertada.

12



Economia del Sector Publico: Resumzen, cuestiones y ejercicios

Gastos de transferencia =
prestaciones sociales (distintas de las transferencias sociales en especie) + intereses +

subvenciones y ayudas + + otras transferencias (1.2)
En cuanto a los gastos de transferencias, de nuevo, las partidas en rojo reflejan actividad
corriente del sector publico mientras que la partida en verde hace referencia a transferencias
destinadas a la inversién y, por tanto, se incluyen en la cuenta de capital del sector publico.
Los ingresos publicos también se pueden desagregar en, por un lado, ingresos
impositivos o fiscales, es decir, pagos obligatorios hacia el sector publico sin

contraprestacion directa, y, en segundo lugar, otros ingresos.

Ingresos impositivos o fiscales = impuestos directos + impuestos indirectos +

cotizaciones a la seguridad social + (1.3)

Otros ingresos = rentas de propiedad + transf.corrientes recibidas +

(1.4

Los ingresos impositivos o fiscales sobre el PIB es lo que se conoce como presion fiscal

de un pafs.

Estos {ndices desagregados nos permiten describir las distintas funciones que cumplen

las administraciones publicas:

e PRODUCTOR: hay que hallar el valor afadido que genera.

Valor afiadido = produccién publica total — consumos intermedios (1.5)

Calculandose la produccién publica total de la siguiente manera:

Produccién publica total = remuneracion de asalariado + consumo de capital fijo +

consumos intermedios (1.6)

e CONSUMIDOR: hay que medir qué parte de la produccion final de la economia

es absorbida por las administraciones publicas.

13
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Gasto en consumo final = produccion — ventas de bienes y servicios +

transferencias sociales en especie (1.7)

Hallandose la venta de bienes y servicios de la siguiente forma:

Venta de bienes y servicios = produccion de mercado +

produccion para uso final propio + pagos por la prod.no de mercado (1.8)

Por produccion de mercado nos referimos a, por ejemplo, el servicio que prestan los
comedores para empleados de las administraciones publicas. Por otro lado, un ejemplo de
produccion para uso final propio podria ser las patentes obtenidas en I+D por parte del sector
publico para uso propio. Finalmente, los pagos por la produccion no de mercado podrian incluir,

por ejemplo, el precio de entrada en un museo publico.

e EMPLEADOR: se puede analizar el papel que juega el sector publico como
empleador a través de la partida de remuneracion de asalariados y también segin
el nimero de empleados publicos. En este sentido, segun datos de 2022, en
Espafia hay unos 2,7 millones de empleados publicos. Eso supone,
aproximadamente, un 13% de la poblacién activa. En los paises nérdicos, los
empleados publicos superan el 25% de la poblacién activa, mientras que en
Francia suponen un 22%. En cambio, en Alemania los empleados publicos no

llegan al 10% de la poblacién activa.

e REDISTRIBUIDOR: hay que tener en cuenta aquellas partidas destinadas a la

actividad redistributiva del sector publico.

Actividad redistributiva = gastos de transferencia + gastos fiscales +

impuestos totales (1.8)

Todas estas operaciones que realiza el sector publico se registran en las cuentas de las
administraciones publicas. De esta forma, tenemos, por un lado, las cuentas que reflejan las
operaciones no financieras del sector publico, y, por otro, las que reflejan las operaciones

financieras.

14
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Tabla 1.1: Cuentas de las AA.PP. Operaciones no financieras

RECURSOS ________ EMPEOS

Recursos corrientes Empleos corrientes
Recursos de capital Empleos de capital

Fuente: Elaboracién propia.

La cuenta de las operaciones financieras se compone a su vez de dos cuentas, la cuenta
corriente y la cuenta de capital. La cuenta corriente refleja la actividad habitual del sector

publico, mientras que la cuenta de capital muestra la actividad de inversion de las AA.PP.

Tabla 1.2: Cuenta financiera de las AA.PP.

Efectivo y depdsitos Efectivo y depositos

Valores representativos de deuda Valores representativos de deuda

Préstamos Préstamos

Participacién en el capital y fondos de inversién Participacién en el capital y fondos de inversién
Oftros activos Otros pasivos

Fuente: Elaboracién propia.

Estas cuentas se elaboran porque el sector publico precisa de instrumentos de ordenacion

y planificacién de sus actividades para lograr dos objetivos basicos.

e Control de estas actividades, es decir, someter las politicas de gastos e ingresos al

poder legislativo, que es el que debe aprobar las leyes presupuestarias.

e FEfectividad y eficiencia. En este sentido se debe racionalizar la gestion publica,

es decir, conseguir los objetivos de politica publica al menor coste posible.

Y ello se logra a través de lo que conocemos como presupuesto. La idea del presupuesto
se la debemos a Fritz Neumark (1900 — 1991), economista aleman que tuvo un papel
fundamental como asesor politico en materia econémica y de impuestos. Segun este
economista, “e/ presupuesto es un resumen sistemidtico y cifrado, confeccionado en periodos regulares, de las
previsiones de gastos, en principio obligatorios para el poder ejecutivo, y de las estimaciones de ingresos previstos
para cubrir dichos gastos” (Albi et al., 2017). Por lo tanto, el presupuesto es un instrumento de

politica publica que debe reunir las siguientes caracteristicas:

15
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Anticipacién: el presupuesto es siempre una prevision.

Cuantificacién: las previsiones presupuestarias estan cifradas y utilizan el lenguaje

contable.

Obligatoriedad: el sector publico esta legalmente obligado a cumplir el
presupuesto. Las autorizaciones presupuestarias para gasto tienen caricter
limitativo y no pueden superarse salvo por circunstancias especificas legalmente

previstas.

Regularidad: El presupuesto se elabora y se ejecuta en intervalos regulares de

tiempo.

El proceso presupuestario, es decir, el proceso de elaboracion, discusion y aprobacion,

ejecucion, y liquidacién y control suele durar mas de 3 anos. Asi pues, el proceso

presupuestario discurre por las siguientes etapas:

1) ELABORACION

Actualizacion del programa de estabilidad: antes del 15 de abril, se presenta a la
UE un diagnéstico de la economia espafiola y la orientaciéon de la politica
economica.

Informe de situaciéon de la economia espafola: se elabora la previsién de
crecimiento de la economia espafiola. En esta fase se fijan los objetivos de
estabilidad presupuestaria.

Orden de elaboracién de los presupuestos generales del Estado (PGE): en mayo

el Ministerio de Hacienda dicta las normas de elaboracion de los PGE.

2) DISCUSION Y APROBACION

Aprobaciéon del proyecto de ley de los PGE: en septiembre se aprueba en
Consejo de Ministros los PGE.
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e Discusion parlamentaria: en noviembre los PGE deben ser aprobados en primera
instancia en el Congreso de Diputados, luego en el Senado vy, finalmente, de

nuevo en el Congreso de los Diputados.

3) EJECUCION

e Durante todo el afio natural se ejecuta el presupuesto.

4) LIQUIDACION Y CONTROL

e Control interno: durante la ejecucion del presupuesto se realiza un control
interno por parte de la Intervenciéon General de la Administraciéon del Estado
(IGAE)

e Control externo: antes del 31 de octubre del ejercicio siguiente, la IGAE debe
elaborar la Cuenta General del Estado que se remite al Tribunal de Cuentas para
que realice el control externo. Para ello tiene 6 meses. La Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIREF) también realiza desde 2013 un

control externo de la actividad publica.

El presupuesto de las AA.PP. se presenta siguiendo tres clasificaciones:

e ORGANICA. Esta se realiza por centros gestores, es decir, el Estado, los
organismos auténomos, la Seguridad Social y los organismos publicos. Esta es la
manera tradicional de presentar los presupuestos. Es un presupuesto de medios,
es decir, muestra como gasta el sector publico y en qué lo hace, que no es la mejor
térmula para responder a demandas socioeconémicas variadas y crecientes en un
contexto de escasez de recursos, y por tanto no funciona para un sector publico
grande. Esta forma tradicional de elaborar los presupuestos lleva a reglas

incrementalistas (Wildavsky, 1964).

e EBECONOMICA. Permite analizar el impacto de la actividad publica sobre la

actividad econdémica nacional.
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FUNCIONAL Y DE PROGRAMAS. Presenta la cuantia de recursos destinada

a los principales propésitos u objetivos perseguidos por el sector publico. Si se
aspira a convertir al presupuesto en un instrumento de asignacion eficiente de
recursos requiere que éste se elabore como un presupuesto por objetivos. Para
ello, se deben definir los objetivos de acuerdo con las necesidades, hay que
expresar los objetivos en términos de indicadores, y es necesario desarrollar
medidas de costes y resultados. La implantacion del presupuesto por objetivos
no ha tenido el éxito esperado en muchos paises. De hecho, en Espafia se inici6
en 1983 y la reforma no ha tenido un impacto relevante en la gestion financiera
del sector publico por una serie de problemas como, por ejemplo, la falta de
interés por parte de la clase politica para basar la negociacion presupuestaria en
el analisis y la evaluacion, la resistencia y la falta de preparaciéon del personal
encargado de la elaboraciéon del presupuesto, la deficiente adaptacion de los
sistemas de informacion, y la escasa autonomia de los directivos de los centros

gestores para la elaboracion del presupuesto.

Algo muy importante a la hora de analizar un presupuesto son los saldos presupuestarios.

Podemos distinguir los siguientes:

AHORRO. Se calcula de la siguiente forma:

Ahorro = recursos corrientes — empleos corrientes (1.9)

CAPACIDAD O NECESIDAD DE FINANCIACION. Este es el saldo que

comunmente conocemos como superavit o déficit publico.

Capacidad o necesidad de financiacién = recursos no financieros —

empleos no financieros (1.10)

SUPERAVIT O DEFICIT PRIMARIO. Se utiliza como indicador del grado de
disciplina o sostenibilidad de la politica presupuestaria. Para ello, comprobamos
si eliminando de la ecuacién los intereses de la deuda, el sector publico obtiene

un superavit.
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Superavit o déficit primario = saldo no financiero (SNF) + I, = SNF +iB,_; (1.11)

Siendo:
- Saldo no financiero: capacidad o necesidad de financiacion.
- I:los intereses de la deuda.
- el tipo de interés medio.

- B.;: el volumen de la deuda publica en el afio anterior.

e CAPACIDAD O NECESIDAD DE ENDEUDAMIENTO. Representa el
importe por el que el sector publico ha de endeudarse para atender todas sus
operaciones. Resulta especialmente valioso en periodos en los que el sector
publico presta cantidades importantes a otros sectores, o bien cuando recupera

cantidades anteriormente prestadas.

Capacidad o necesidad de endeudamiento = var.de activos financieros — SNF (1.12)

e REGLA DE ORO DE LAS FINANZAS PUBLICAS. Segun esta regla, estarfa
justificado mantener un déficit en la medida en que viniese motivado por los

gastos de inversion.

Regla de oro de las finanzas publicas = SNF + gastos de inversion (1.13)

e SALDO DE CAJA O SALDO DE GESTION. El saldo de caja es la diferencia
entre ingresos y pagos de caja con independencia del ano en el que se devengaron
los derechos o se reconocieron las obligaciones. Este saldo permite analizar las
variaciones en el saldo de la cuenta corriente del Tesoro en el Banco de Espafia,

siendo asi la magnitud mas relevante para el suministro de liquidez al sistema.

Por el contrario, el saldo de gestion mide la variacion en las operaciones reales,
imputadas éstas de acuerdo con el criterio de devengo. Asi pues, este saldo es la

capacidad o necesidad de financiacién en términos de Contabilidad Nacional.

e SUPERAVIT O DEFICIT REAL. Permite eliminar el efecto de la variacién de

los precios.
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e SUPERAVIT O DEFICIT ESTRUCTURAL. Permite conocer la orientacién

expansiva o contractiva de la politica presupuestaria.

DY, Y,
NF, = DE F —to (Lo
: = DE; DY) Y, f(yg‘ 1) (1.15)

Siendo:

DE;: el déficit estructural.
DY el déficit coyuntural.
Y 1a produccioén efectiva.

Y, s la produccién potencial.

Para concluir este tema, si bien es cierto que los paises miembros de la UEM mantienen

sus competencias en materia fiscal, el hecho de compartir una moneda y una politica

monetaria comun hace que sea necesaria la coordinacién presupuestaria. Esta se sustenta en

tres pilares:

1) Reglas de financiacién ortodoxa del déficit. En concreto, estas reglas son las

siguientes:

e No monetizacion del déficit.
e No acceso a financiacién privilegiada en el sistema financiero.

e (lausula no bail-out, es decir, prohibicion de rescates financieros por parte del

BCE.

2) Criterios de convergencia del déficit y la deuda publica. Estos criterios son:

e Déficit publico por debajo del 3% del PIB.
¢ Deuda publica por debajo del 60% del PIB.
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3)

Pacto de Estabilidad y Crecimiento sobre reforzamiento de la supervision mutua
y regulacion del procedimiento de déficit excesivo. Esto se resume en lo

siguiente:

En caso de déficit excesivo se impondra una multa si este exceso no se corrige
en dos afios. Esta multa consiste en un 0,2% del PIB mas un 0,1% por punto de

exceso sobre el 3% que fija el criterio de convergencia hasta un maximo del 0,5%.

Excepciones para aquellos paises con déficit por caida del PIB.
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2. CUESTIONES

1) “El presupuesto de medios es Ia mejor formula para responder a demandas

socioeconoémicas variadas y crecientes en un contexto de escasez de

recursos”. ;Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

2) Senale qué partida se incluye dentro de los gastos de transferencia ...

Subvenciones y ayudas.
Remuneracién de asalariados.
Consumos intermedios.

Ninguna es correcta.

3) Si el sector publico tiene superavit estructural, se esta aplicando una politica

fiscal expansiva. ¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.

4) El papel del sector publico como productor se puede medir ...

Calculando el valor afiadido que genera.

Sumando la remuneracién de asalariados, el consumo de capital fijo y los
consumos intermedios.

Sumando produccion, transferencias en especie y restando la venta de bienes
y servicios.

Son correctas laayla b.

5) La globalizacion esta modificando el papel del sector publico en la economia.

¢Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

6) Los factores de cambio que estan haciendo replantear el disefio del Estado de

Bienestar son ...

a.

El envejecimiento de la poblacion.
LLa mayor competencia internacional.
Los costes de eficiencia de la intervenciéon publica.

Todas son correctas.
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7) Las cotizaciones a la seguridad social se incluyen dentro de los ingresos

fiscales del sector publico. ;Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

8) Son competencia del Estado ...
a. La Administracién de los Organos Constitucionales.
b. Las universidades publicas.
c. ElFondo de Garantia Salarial.

d. Todas son correctas.

9) Los gastos fiscales se incluyen dentro del calculo del papel del sector publico

como redistribuidor. ;Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

10) Si al saldo no financiero del sector publico le sumamos los intereses de la
deuda, estamos calculando ...
a. Elsaldo de ahorro.
b. La capacidad o necesidad de financiacion.
c. Elsaldo primario.

d. Sicumple la regla de oro de las finanzas publicas.
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3. EJERCICIOS

1) Suponga una economia que tiene las siguientes cuentas de la Administracion

Publica:

Intereses de la deuda =120 Consumos intermedios = 130

IRPF = 200 Pensiones = 260

Remuneracion de asalariados = 250 | Cotizaciones sociales = 220

Impuesto de sucesiones = 30 Gastos en inversiones = 60

IVA =140 Impuestos especiales = 80

Becas = 20 Recaudacion por loteria = 30
Halle:

a. Elahorro.
b. El déficit pablico (capacidad o necesidad de financiacién).
c. ¢Es sostenible la deuda?

d. ¢Cumple con la regla de oro de las finanzas publicas?
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4. OTRAS ACTIVIDADES

1) Busque la Cuenta General del Estado mas reciente y halle ...
a. Los gastos finales de las AA.PP. en relacién con el PIB.
b. La presion fiscal.

c. Silas AA.PP. cumplen con la regla de oro de las finanzas publicas.

2) Comente el siguiente articulo “Bruselas espera que E spafia rebaje el déficit al

3% en 2024 y podria librarse de sanciones” (El Economista, 15/05/2024).

https://www.eleconomista.es/economia/noticias/12815970/05/24 /bruselas-espera-que-

espana-rebaje-el-deficit-al-3-en-2024-y-podria-librarse-de-sanciones.html

3) Busque y compare el dato mas reciente de déficit publico y deuda publica en

los paises de la Unién Europea.
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TEMA 2: LA JUSTIFICACION DE LA INTERVENCION
PUBLICA

1. RESUMEN

La pregunta que nos realizamos en este tema es Jpor qué interviene el sector publico en
la economia? El sector publico dos objetivos: la eficiencia y la equidad. Por eficiencia
entendemos el cumplir con unos objetivos al menor coste posible. En cambio, por equidad

nos referimos al reparto justo de los recursos existentes en una economia.

El mercado puede producir resultados ineficientes y/o poco equitativos. Por ello, el
sector publico puede intervenir y corregir estos problemas. Por lo tanto, el objetivo de este
tema es desarrollar un marco analitico que permita ofrecer justificaciones a la intervencion
publica en una economia de mercado. Y este marco teérico es lo que se denomina Economia

del Bienestar.

La Economia del Bienestar es una rama de la teoria econémica que se centra en el
analisis de la deseabilidad social de situaciones econémicas alternativas. Esta teorfa sirve para
analizar el funcionamiento del mercado desde la perspectiva de la eficiencia econémica que,
como hemos comentado anteriormente, se refiere al mejor uso posible de los recursos

limitados de los agentes econémicos.

Conceptualmente, decimos que un sistema econémico es eficiente si no es posible
reasignar los recursos existentes de tal forma que algin individuo mejore sin que otro
empeore, es decir, cuando se alcanza el 6ptimo de Pareto. Esta definicién se debe a Vilfredo
Pareto (1848 — 1923), ingeniero, socidlogo, economista y filbsofo nacido en Patis, y de padre
italiano. Es uno de los grandes precursores de la escuela de la Economia Neoclasica, cuyos
representantes desarrollaron, entre otras teorfas, la economia matematica, las curvas de
indiferencia y la microeconomia. Este economista también definié lo que se dio a conocer
como superioridad de Pareto, es decir, se dice que una asignacion A es Pareto superior a otra
B cuando al pasar de B a A algun individuo mejora sin que nadie empeore. Por lo tanto, una

asignacion es mas eficiente que otra cuando aquélla es Pareto superior a ésta.

26



Economia del Sector Publico: Resumen, cuestiones y ejercicios

Para analizar el grado de eficiencia de un determinado mercado o sistema econémico,
primero debemos tener claro que la actividad econémica se compone de actividades de
produccioén y de actividades de consumo, con lo que hay que estudiar la eficiencia en la

produccion y la eficiencia en el consumo.

Con el objetivo de estudiar en primer lugar la eficiencia en el consumo, vamos a suponer
una economia compuesta por dos individuos (Robinson Crusoe y Viernes) y dos bienes

(cocos y piel de animal).

Grafico 2.1: La caja de Edgeworth (1)
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Cada uno de estos individuos va a tener su mapa de indiferencias, tal y como refleja el

grafico 2.2.

Grafico 2.2: La caja de Edgeworth (2)
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Vamos a centrarnos en una curva de indiferencia de ambos individuos (grafico 2.3).

Grafico 2.3: La caja de Edgeworth (3)
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Si partimos del punto de interseccion “d”’, ¢es posible mejorar la situaciéon de Robinson
Crusoe sin empeorar la de Viernes? La respuesta es que si. En el siguiente grafico, vemos

< 3>
4

que encontramos un nuevo punto (“¢”), en el que Robinson Crusoe se mueve a una curva de
indiferencia mas alejada del origen, es decir, mejora su satisfaccion, y Viernes se mantiene en

la misma curva de indiferencia, con lo que no empeora.

Grafico 2.4: La caja de Edgeworth (4)
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Claramente se constata que la asignacion e es Pareto superior a la asignaciéon 4. Ahora

bien, ¢cual serfa la asignaciéon 6ptima segin Pareto? Aquella que se alcanza cuando las curvas

de indiferencia de ambos individuos son tangentes (punto p).

O

Grafico 2.5: La caja de Edgeworth (5)
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Hemos llegado al éptimo de Pareto mejorando la situaciéon de Robinson Crusoe, pero

¢hay alguna otra asignacion eficiente partiendo desde el punto 42 Por ejemplo, el punto p;

también serfa un 6ptimo de Pareto.
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Grafico 2.6: La caja de Edgeworth (6)
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También se podria haber alcanzado la situaciéon 6ptima mejorando simultineamente a
ambos individuos. En conclusién, podemos encontrar infinitos puntos 6ptimos seguin
Pareto, es decir, infinitos puntos de tangencia entre las curvas de indiferencia de ambos

individuos. Y si unimos todos estos puntos 6ptimos obtenemos lo que se denomina curva

de contrato.
Grafico 2.7: La caja de Edgeworth (7)
b o Viernes
0
1cC
o
o Curva de
a contrato
Q0
ol
o)
ke,
8
©
=
Robinson 0 a

Crusce ° Cocos por afno >

En todos estos puntos se cumple que las pendientes de las curvas de indiferencias

(Relaciéon Marginal de Sustitucién, RMS) coinciden:

RMS(I%)binson — RMSg/piernes (2‘1)

Por el lado de la produccién, también se puede analizar el grado de eficiencia. Hasta
ahora hemos considerado que la oferta de bienes era fija. ;Qué ocurre si los factores
productivos pueden reasignarse entre la produccion de cocos y de pieles? Esto se estudia a
través de la Frontera de Posibilidades de Producciéon (FPP). Esta curva indica la cantidad

maxima de un bien que puede producirse dada una cantidad cualquiera del otro bien.
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Griafico 2.8: La Frontera de Posibilidades de Produccion
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£
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La FPP muestra que si queremos aumentar la produccién de uno de los bienes (por
ejemplo, cocos), inevitablemente tendremos que reducir la produccién del otro bien (metros
de piel). Cuando esto ocurre, decimos que la produccion es eficiente. Esta cantidad de uno
de los bienes a la que hay que renunciar para aumentar la produccion del otro bien es lo que
mide la pendiente de la FPP, que se denomina Relacién Marginal de Transformacion (RMT)

y que, matematicamente, se expresa de la siguiente manera:

_ CMg,
P cMgy

RMT, 2.2)

En donde CMg hace referencia al coste marginal de la produccién de cocos (¢) o piel (p).

Una vez analizada separadamente la eficiencia desde el punto de vista del consumo y
desde el lado de la produccién, a continuacion, tenemos que analizar cuando una asignacion
es eficiente en el consumo y en la produccién conjuntamente. Y ello se alcanza cuando se

igualan las pendientes de la FPP y de las curvas de indiferencia de ambos individuos.

_ CMg,
P cMgy

RMT, = RMSEoPnson = RMSyiernes (2.3)

¢Hasta qué punto una economia del mundo real puede alcanzar este estado
aparentemente deseable? Ello depende de los supuestos que hagamos sobre el

funcionamiento de dicha economia.
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PRIMER TEOREMA Se producira una asignacion eficiente de los recursos

FUNDAMENTAL DE

LA ECONOMIA DEL
BIENESTAR

en el sentido de Pareto si ...

1) Todos los productores y consumidores operan en mercados de competencia
perfecta.

2) Existe un mercado para todos y cada uno de los viene.

Cuando se incumplen algunos de los supuestos de la competencia perfecta decimos que

el mercado falla y, por tanto, el Estado debe intervenir.

El primer fallo de mercado que se puede producir es la competencia imperfecta.
Cuando esto ocurre ciertos agentes econémicos tienen poder de mercado. Por ejemplo, si se
produce por el lado de la oferta, una empresa con poder de mercado puede elevar el precio
por encima del coste marginal y ofrecer una menor cantidad de producto que una empresa
competitiva. El caso extremo se produce cuando una tGnica empresa tiene todo el poder de
mercado, es decir, una situacion de monopolio. Ante este fallo de mercado el Estado debe

intervenir a través de la ...

e Regulaciéon. El Estado puede forzar al monopolista a incrementar su produccion

por encima de la producciéon de monopolio.

e Produccién publica. El sector publico carece, en principio, de incentivos para

maximizar el beneficio. Por tanto, si el sector ptblico tiene la capacidad técnica
y de gestién empresarial privada, la nacionalizacién de la empresa monopolista

puede llevar a la eficiencia.

e Financiacién. El Estado puede subsidiar la produccion del monopolista para que

se sitde en la posiciéon competitiva.

El segundo fallo de mercado son los efectos externos o externalidades. Estos efectos
surgen de la interdependencia de los agentes econémicos, es decir, la actividad que realizamos

no solo nos afecta a nosotros, sino que también afecta a otros agentes. Para entender por
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qué debe intervenir el sector publico ante la presencia de efectos externos, vamos a suponer

un pueblo en el que se instala una nueva fabrica. Este hecho tiene dos consecuencias:

e Aumenta la demanda de trabajo y, por tanto, presiona al alza los salarios.

e Provoca contaminacion, trafico, lo que reduce el bienestar de la poblacién y la

productividad de otras empresas.

La diferencia entre ambos efectos radica en como se transmiten, ya que el primero lo
provoca el mercado, mientras que el segundo no lo valora el mercado, con lo que no se tiene

en cuenta a la hora de tomar la decisién de produccion.

Los efectos externos o externalidades pueden ser de dos tipos:

e FDxternalidades positivas o economias externas. Cuando la actuacion de un agente

hace aumentar el bienestar de otros agentes. Por ejemplo: la vacunacion, ya que
reduce el riesgo de contagio. En estos casos, el Estado debe intervenir a través
de la produccion publica o a través de la financiacién, es decir, subvencionando

aquellas actividades que generen externalidades positivas.

Grafico 2.9: Ineficiencia generada por la existencia de externalidades positivas
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e Externalidades negativas o deseconomias externas. Cuando la actuaciéon de un

agente hace disminuir el bienestar de otros agentes. Por ejemplo: la
contaminacion. En estos casos el Estado debe intervenir prohibiendo totalmente

las actividades contaminantes, o estableciendo umbrales maximos de

33



Economia del Sector Publico: Resumzen, cuestiones y ejercicios

contaminacién, o fijando un impuesto por unidad de residuo emitido, o

estableciendo licencias de contaminacién.

Grafico 2.10: Ineficiencia generada por la existencia de externalidades negativas
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Arthur Cecil Pigou (1877 — 1959), economista inglés propuso el establecimiento de
impuestos (o subvenciones) para corregir las externalidades negativas (o positivas). Es por
ello por lo que a estos impuestos se les conocen como impuestos pigouvianos. Si nos fijamos
en el grafico 2.10, el impuesto tendria que ser igual al dafio marginal ocasionado y la
recaudacion que se obtendria serfa igual al area del rectangulo que se forma entre la diferencia
del precio de mercado (P,) y el precio eficiente socialmente (P,), y la cantidad de equilibrio

socialmente eficiente (X)).

La pregunta que surge es si puede el sector privado resolver el problema de las
externalidades sin la intervencién publica. Ronald Coase (1910 — 2013), economista y
abogado britanico, premio Nobel de Economia en 1991, desarrollé el Teorema de Coase
que dice que toda economia en la que los costes de alcanzar un acuerdo (costes de
transaccion) sean suficientemente bajos, puede alcanzar siempre una asignacion eficiente,

incluso aunque existan externalidades (Coase, 1960).

Para entender este teorema, supongamos dos vecinos, Javier y Marfa. A los dos les gusta
disfrutar de su jardin. El problema es que a Javier le gusta escuchar musica, mientras que a
Maria le gusta disfrutar de su parcela en silencio. ;Quién gana? Depende de los derechos
legales existentes, es decir, si la ley dice que Javier tiene derecho a escuchar musica en su

jardin, Marfa tendra que resignarse. En cambio, si la ley dice que Javier necesita el
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consentimiento de Marfa para poder escuchar musica en su jardin, Javier tendra que
acostumbrarse a no escuchar su musica favorita. Coase puso de manifiesto que las leyes no
tienen por qué determinar el resultado final, ya que Maria y Javier pueden llegar a un acuerdo
entre ellos. De esta forma, si Javier tiene el derecho a escuchar musica, Marfa podria pagarle
para que no lo hiciera. Sin embargo, si Javier no puede escuchar musica sin el consentimiento
de Maria, podria ofrecerle a ésta una cierta cantidad de dinero a cambio de su aprobacion.
En definitiva, si la ganancia que obtiene Javier por escuchar musica supera al coste que

soporta Marfa, entonces habra musica. En caso contrario, habra silencio.

Cuando los costes de transacciéon son muy elevados, la internalizaciéon de las

externalidades no es posible. Estos costes de transaccion pueden ser:

e Costes asociados de poner en contacto a todas las partes interesadas.
e Costes de elaborar acuerdos que obliguen legalmente.

e Retrasos costosos derivados de la negociacion.

El tercer fallo de mercado son los bienes publicos. Los bienes pueden ser clasificados

en funcidén de dos caracteristicas:

e Bienes excluyentes o no excluyentes. Cuando un bien es no excluyente significa

que nadie puede ser excluido de su disfrute (por ejemplo, el servicio de
bomberos). El problema es que si el mercado no puede excluir a quien no pague,
ningun individuo pagara por el servicio, con lo que surge la figura del free-rider

o problema del gorron.

e Bienes rivales o no rivales en el consumo. Por rivalidad en el consumo

entendemos que la misma unidad de un bien no puede ser consumida por mas
de una persona al mismo tiempo. (Por ejemplo, ver un programa de television

por una persona no impide que otra lo pueda ver simultineamente).

En funcién de estas dos caracteristicas distinguimos cuatro tipos de bienes, tal y como

refleja la siguiente tabla:
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Tabla 2.1: Bienes publicos

RIVALES NO RIVALES

Bienes

EXCLUYENTE Bienes privados artificialmente
€s5Casos

NO EXCLUYENTE Recursos comunes Bienes puUblicos

Fuente: Elaboraciéon propia.

Como se puede observar, los bienes publicos puros son aquellos que no son
excluyentes ni rivales (por ejemplo: la defensa nacional). Ante este tipo de bien, el Estado
debe decidir si proporciona o no un bien publico, y cuanta cantidad de ese bien debe

proporcionar a la sociedad.

Los recursos comunes son aquellos bienes no excluyentes, aunque si que existe
rivalidad en el consumo (por ejemplo: la pesca en un rio). Estos bienes sufren problemas de
sobreexplotaciéon que precisan de la intervenciéon del sector publico a través de la fijacion de
impuestos para regular la utilizacion de este recurso, o el establecimiento de un sistema de

licencias negociables, o la asignacion de derechos de propiedad.

Finalmente, los bienes artificialmente escasos son aquellos que si son excluyente pero
no existe rivalidad en el consumo. En estos casos, la provisiéon privada es perfectamente

posible.

El dltimo fallo de mercado que vamos a analizar es la informacion imperfecta. Decimos
que existe informacioén asimétrica cuando determinados agentes tienen mas informacion que
otros. Cuando analizamos las razones de la participacion del sector publico en la economia,
solemos centrarnos en el mercado de seguros, ya que la informacién asimétrica tiene
importantes efectos sobre éste. La informacion asimétrica provoca la apariciéon de dos

problemas que puede llevar a la quiebra de las compafifas de seguros:

e Riesgo moral. Este surge cuando el seguro reduce los inventivos de las personas
para evitar o prevenir el suceso arriesgado y, por tanto, altera la probabilidad de

experimentar pérdidas.
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e Scleccién adversa. Se produce cuando las personas que corren con los mayores

riesgos son las que compran con mayor probabilidad el seguro.

La presencia de estos fallos de mercado justifica la intervencion del sector puablico en la
economia, pero si no existen tales fallos ¢deberfa el Estado no intervenir en la economia?
Aparentemente, solo resultaria adecuado un Estado muy pequefio cuya principal funcién
consistirfa en establecer un sistema de proteccion de los derechos de propiedad para que la
competencia funcionara. El Estado deberfa mantener la ley y el orden, asi como un sistema
de administracién de justicia y de defensa nacional. Sin embargo, ya hemos visto que la
eficiencia no es el inico objetivo que persigue el sector publico. Asi, el Estado debe intervenir
si la asignacion eficiente de los recursos no se ajusta a otros criterios de deseabilidad, es decir,

si ésta no es equitativa.

Para buscar esa asignacion eficiente y, al mismo tiempo, deseable socialmente, vamos a

volver a la caja de Edgeworth vista anteriormente, y vamos a analizar dos puntos.

Grafico 2.11: La caja de Edgeworth (8)
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Observamos que el punto ps es eficiente y el punto ¢ no lo es. Ahora bien, el punto ¢
representa una asignacion de recursos mas deseable que ps por la sociedad. Con esto lo que
queremos decir es que el criterio de eficiencia de Pareto no es por si mismo suficiente para
ordenar las asignaciones alternativas de recursos. Se precisan, ademas, juicios de valor

explicitos sobre la equidad de la distribucién de utilidad.
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A continuacién, nos llevamos la curva de contrato a un grafico de dos ejes y

representamos estos dos puntos. A esa curva la llamamos curva de posibilidades de utilidad.

Grafico 2.11: La curva de posibilidades de utilidad
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Utilidad de
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Como se puede observar, el en el eje Y representamos la utilidad de Robinson Crusoe y
en el eje X la utilidad de Viernes. Hay dos puntos representados, siendo uno de ellos eficiente
(Ds). Ahora bien, ¢cudl es mas deseable para la sociedad? Para contestar a esta pregunta
debemos utilizar una funcién de bienestar social. Esta funcién incorpora los puntos de
vista de la sociedad acerca de los méritos relativos de ambos individuos. Por lo tanto, es un
enunciado sobre la forma en que el bienestar de la sociedad se relaciona con el bienestar de

cada una de las personas que la componen.

B = F(UR,UY) 2.4)

La diferencia entre una funcién de bienestar individual y una funcién de bienestar social
es que mientras que en la primera la utilidad depende de la cantidad de bienes consumidos
por una persona, la funciéon de bienestar social depende de la utilidad de cada uno de los

individuos.

Una funcién de bienestar social permite obtener un conjunto de curvas de indiferencia
respecto a las utilidades de la gente. Es lo que denominamos curvas de indiferencia social.
Estas curvas cumplen con las mismas caracteristicas que las curvas de indiferencia individual,

es decir, todos los puntos de una misma curva de indiferencia representan la misma utilidad
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o satisfaccion para la sociedad, y conforme nos alejamos del origen las curvas representan un

mayor nivel de utilidad.

Griafico 2.12: Las curvas de indiferencia social
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Si analizamos conjuntamente la curva de posibilidades de utilidad y las curvas de
indiferencia social no va a permitir encontrar aquella asignacion eficiente y deseable

socialmente.

Grafico 2.13: Eficiencia y equidad
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Observando el grafico 2.13, comprobamos que cuando la curva de indiferencia social es
tangente a la curva de posibilidades de utilidad encontramos aquella asignacion preferida, es

decir, aquella que es al mismo tiempo eficiente y deseable socialmente. En este caso, ello lo

representa el punto «.
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Por lo tanto, aunque la economia generase una asignacion de recursos eficiente en el
sentido de Pareto, la intervencién publica podria ser necesaria para lograr una distribucion
“justa” de la utilidad. ¢Significa esto que debe intervenir el gobierno directamente en los
mercados? Es decir, ¢deben imponerse limites maximos a los precios de bienes y servicios
que consumen aquellas personas con rentas mas bajas? La respuesta a estas cuestiones es un
no, es decir, el sector publico debe redistribuir la renta de una manera mas adecuada y luego
dejar al mercado actuar. Esto es justamente lo que enuncia el segundo Teorema Fundamental

de la Economia del Bienestar.

La sociedad puede alcanzar cualquier asignacion de

SEGUNDO TEOREMA recursos Optima en el sentido de Pareto si realiza una
FUNDAMEN'I,‘AL DE distribucién adecuada de las dotaciones iniciales de
LA ECONOMIA DEL

BIENESTAR recursos y permite luego que los individuos lleven a

cabo intercambios libres en el modelo de la caja de

Edgeworth.

La cuestion que ahora surge es, como sociedad, qué entendemos por distribucién éptima

de los recursos.

Al igual que se ha alcanzado un alto nivel de desarrollo en Espafia y en paises de nuestro
entorno, la desigualdad en la distribucién de la renta sigue siendo un problema no resuelto.
Incluso, en algunos paises ha aumentado. Tal y como sefiala el premio Nobel Joseph 2(2015),
cuando las diferencias sociales son muy amplias, existe mayor riesgo de fragmentacion social y
una mayor erosion de la calidad de las instituciones. Asimismo, la OCDE advierte de que la
creciente desigualdad en la distribucion de la renta resulta dafiina para el crecimiento econémico
a largo plazo al reducir las posibilidades (y los incentivos) de inversiéon en capital humano y otros
activos. Por ello, la actividad redistributiva del sector publico es esencial. El problema de la
distribucién consiste en qué valoracion le da la sociedad a un cambio en el que alguien sale
ganando mientras que otro pierde, y por ello, es necesatio estudiar la funcién de bienestar social,

es decir, clasificar las valoraciones sociales de las ganancias de unos y las pérdidas de otros.

Asi pues, ¢qué consideramos un “estado justo de distribuciéon”? Distintas escuelas de
pensamiento han tratado de responder a esta cuestion. Podemos destacar los siguientes

criterios (Musgrave y Musgrave, 1991):
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Estos criterios son defendidos por filésofos de derecho
CRITERIOS natural como Thomas Hobbes (1588 — 1679) y John Locke

BASADOS EN LA (1632 — 1704) y, miés recientemente, Robert Nozick (1938 —
DOTACION

2002). Todos ellos son pensadores defensores del liberalismo

y de la propiedad privada como un derecho natural.

Dentro de estos criterios, hay diferencias. Asi hay quienes defienden ...

e Recibir lo que cada uno pueda ganar en el mercado, sin restricciones. Este

criterio es el mas interesante para las rentas mas altas.

e Recibir lo que uno podria ganar en un mercado competitivo, es decir, segin
este criterio, las ganancias fruto del monopolio o de otros mercados no

competitivos no serfan legftimas.

e Recibir solamente la renta de trabajo (“ganada”). Los pensadores que
defienden esta tercera opcién, como John Locke, sostienen que los recursos
naturales se poseen “en comun”. Por otro lado, los economistas britanicos
de la escuela clasica afirmaban que la renta de capital o “no ganada” debia ser

gravada mas duramente que la renta salarial.

e Recibir lo que uno podria ganar en un mercado competitivo, en igualdad de
posiciones de partida. Esta es una version mas moderna de estos criterios
basados en la dotacion. En este caso, la desigualdad es legitima si todos los

individuos que componemos la sociedad partimos en igualdad de

condiciones.
Otro grupo de filésofos rechazan esta idea de la innata
desigualdad de la capacidad como fuente legitima de
CRITERIOS . . . L. . .
UTILITARISTAS diferencias en el bienestar econémico, es decir, haber nacido

con un nivel alto o bajo de capacidad no se debe a los deseos

o a la accidén de un individuo determinado.

Por ello, otros pensadores buscan principios de asignacion distintos y entre estos se

encuentra la escuela utilitarista, cuyos maximos exponentes son Jeremy Bentham (1748 —
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1832) y William Vickrey (1914 — 1996). Estos pensadores defienden distribuir la renta de
modo que se consiga la mayor cantidad total de felicidad, y todo esto depende de la utilidad

derivada de la renta que tenga cada individuo. Dentro de los criterios utilitaristas hay dos

vertientes:
e Maximizar el bienestar total.
B = F(URC,UY) = URC + UV (2.5)
e Maximizar el bienestar medio.
B = F(UR‘,U") = 0,5UR¢ + 0,507 (2.6)
Muchos pensadores criticaron la idea de plantear el problema
CRITERIOS de la distribucién en términos de bienestar maximo (ya sea
IGUALITARIOS total o medio), ya que eso suponia una construccion algo

artificial.

Al fin y al cabo, la sociedad se compone de individuos, no de una suma de individuos o
de un individuo medio. Por ello, los criterios igualitarios sitian la igualdad como objetivo y

este se puede conseguir ...

e Jgualando el bienestar de todos los individuos.

e Maximizando el bienestar del grupo de renta mas baja. Esta idea, propuesta
por John Rawls (1974), es conocida como el criterio maximin, y es el
preferido de las rentas mas bajas. Este criterio supone maximizar la renta en
la parte inferior de la escala, con lo que permite la desigualdad en la renta en
la medida en que contribuya a un nivel mas elevado de renta en la parte mas
baja de la escala. Una sociedad que elija este criterio muestra una gran
aversion al riesgo, ya que es una manera de protegerse ante la situacion

desfavorable de caer a la escala mas baja de renta.

B = F(URC,UY) = Min(UR¢,U") @2.7)
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e Reconociendo a la sociedad unos niveles minimos, no de renta, sino de
determinados bienes y servicios, como por ejemplo sanidad, educacién y

prestaciones sociales. Es lo que se denomina equidad categorica.

CRITERIOS

Otros pensadores proponen soluciones mixtas como ...
MIXTOS p prop

e Asegurar que nadie se ve sumido en la pobreza, pero una vez logrado este

objetivo, se deberia aplicar un enfoque basado en la dotacion.

e Redistribuir la renta inicialmente, y luego aplicar el criterio basado en la

dotacién.

La generacion actual puede afectar al bienestar de las generaciones futuras de varias
formas. En primer lugar, los avances en la ciencia y la tecnologfa realizados por esta
generacion estaran a disposicion de la siguiente. En segundo lugar, el capital acumulado por
la generacion actual se transmite como legado a la siguiente. Y, finalmente, el desahorro, la
explotacién de los recursos naturales irremplazables y la destruccion del medio ambiente
suponen una carga para el futuro. Por lo tanto, la introducciéon de una dimensién temporal

hace mas complejo el problema de la distribucion.

Aunque la redistribucién es necesaria, ésta tiene limites, ya que la redistribuciéon puede
hacer reducir la cantidad a redistribuir. Ademas, la redistribucion tiene costes de eficiencia,
ya que los impuestos, al modificar el comportamiento de los agentes econdémicos, generan

ineficiencia.
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2. CUESTIONES

1) El problema del “gorrén” surge por la caracteristica de no rivalidad en el
consumo que presentan los bienes publicos. ;Verdadero o falso? Justifique su

respuesta.

2) El criterio maximin ...
a. Es un criterio utilitatrista.
b. Fue desarrollado por William Vickrey.
c. Refleja una gran aversion al riesgo.

d. Todas son correctas.

3) El sector privado puede resolver el problema de las externalidades negativas

sin la intervencion publica. ¢Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

4) Un recurso comun es un bien ...
a. No excluyente y en el que no existe rivalidad en el consumo.
b. No excluyente y en el que existe rivalidad en el consumo.
c. Excluyente y en el que no existe rivalidad en el consumo.

d. Excluyente y en el que existe rivalidad en el consumo.

5) El Estado no deberia intervenir si no hay fallos de mercado. ¢Verdadero o

falso? Razone su respuesta.

6) El riesgo moral surge cuando ...
a. Los bienes son publicos.
b. Las personas que corren con los mayores riesgos son las que compran con
mayor probabilidad el seguro.
c. El seguro reduce los inventivos de las personas para evitar o prevenir el
suceso arriesgado.

d. Ninguna es correcta.

7) Una asignacion eficiente siempre es mas deseable socialmente que una

asignacion ineficiente. ¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.
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8) La vacunacion contra una enfermedad epidémica se considera ...
a. Un bien publico.
b. Una externalidad positiva.
c. Un riesgo moral.

d. Son correctaslaaylab.

9) Una asignacioén que consista en dar todos los recursos a un tinico individuo y

nada al resto es optimo de Pareto. ¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.

10) Sefale la afirmacién correcta ...
a. Los criterios basados en la dotacion justifican la desigualdad en base a las
diferencias en las capacidades innatas de los individuos.
b. Los criterios utilitaristas defienden maximizar el bienestar de la sociedad.
c. Los criterios igualitarios proponen equiparar el bienestar de la sociedad.

d. Todas son correctas.
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3. EJERCICIOS

1) Suponga que la demanda de automédviles viene dada por la expresion
Xp = 15.000 — Px, y la oferta Xs = Px/ 4. Suponga que cada automdvil
contamina al resto de la sociedad, provocando un dafio marginal por unidad

de producto DM = 3.000. Halle:

a. El equilibrio de mercado.

b. El equilibrio socialmente eficiente.

c. El coste de eficiencia.

d. Elimpuesto pigouviano por unidad de producto que debe establecer el
gobierno si quiere resolver la externalidad.

e. Qué parte del impuesto pagan los consumidores y cuantos los
productores.

f. La recaudacion que obtiene el gobierno.
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4.

D

2)

3)

OTRAS ACTIVIDADES

Comente el siguiente articulo: “Un vecino crea un aparato para detectar
reggaetén y atacar el dispositivo desde el que se emite” (MeriStation,
22/02/2024).

https://as.com/meristation/betech /un-vecino-crea-un-aparato-para-detectar-

reggaeton-y-atacar-el-dispositivo-desde-el-que-se-emite-n

Busque el altimo dato de desigualdad, medida a través del indice de Gini, de

los paises de la Unién Europea.

Comente el siguiente articulo: “EI que contamina paga poco en Espafia: los
impuestos verdes caen al nivel mas bajo de la década” (elDiario.es,

19/05/2024).

https:/ /www.eldiario.es/sociedad /contamina-paga-espana-impuestos-verdes-caen-

nivel-decada 1 11375924 .html
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TEMA 3: LA ELECCION COLECTIVA

1. RESUMEN

En las sociedades democraticas, el sector publico es un agente econémico creado por los
individuos para proveerse colectivamente los bienes y servicios que el mercado es incapaz de
suministrar de forma eficiente y equitativa. Ahora bien, el tratamiento que dan los manuales
a los fallos de mercado y sus soluciones tienden a transmitir una visiéon bastante optimista
del sector publico. Parece que introduciendo un impuesto aqui e implementado una politica
de gasto publico alla, el gobierno corrige facilmente todos los fallos de mercado y logra una

distribucion de la renta deseada desde un punto de vista ético.

Sin embargo, en principio, el sector publico carece de objetivos propios y se limita a
satisfacer las preferencias individuales a través de la provision colectiva. Entonces, ¢por qué
existe tanta insatisfacciéon con el funcionamiento de los gobiernos? Al fin y al cabo, en
democracia tenemos el gobierno que elegimos. Lo que ocurre es que los gobiernos, en

muchas ocasiones, se encuentran con dificultades para responder a los intereses nacionales.

La pregunta que nos planteamos en este tema es como tomar las decisiones colectivas,
es decir, cuales son las reglas de decisiéon en cuanto a la provision de bienes y servicios que
afectan a toda la sociedad. Vamos a estudiar dos formas de tomar decisiones colectivamente:

la democracia directa y la democracia representativa siguiendo la estructura propuesta por

Rosen (2014).

1) DEMOCRACIA DIRECTA

Las sociedades democraticas utilizan diversos procedimientos para tomar decisiones en
materia fiscal y de gasto puablico. En el caso de la democracia directa, son los propios
ciudadanos los que toman las decisiones sin delegar éstas en representantes politicos. Dentro

de la democracia directa podemos destacar las siguientes reglas de decision:

Reglas basadas en la

. Es lo que se conoce como el modelo Lindhal (1919).
unanimidad
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Para entenderlo, vamos a seguir con el ejemplo de una sociedad con dos individuos,
Robinson Crusoe y Viernes, y vamos a suponer que a ambos les gusta los fuegos artificiales,
aunque la intensidad de las preferencias es distinta, con lo que la cuota de participacion en la
provisién de cohetes de Robinson Crusoe (S*) va a ser distinta de la de Viernes (SY),
teniendo en cuenta que S*“ + S = 1. Y esto es, justamente, lo que propone el modelo

Lindhal.

Grafico 3.1: E1l modelo Lindhal
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Los precios a los que tienen que hacer frente cada uno de los individuos es distinto. A
éstos se conocen como precios Lindhal, de tal forma que en equilibrio (tal y como se aprecia
en el grafico 3.1), existira un conjunto de precios Lindhal para los cuales todas las personas

voten por la misma cantidad de bien publico.

Este modelo entrafia problemas:

e Supone que la gente vota de forma sincera. El comportamiento estratégico puede
impedir que Robinson C. y Viernes alcancen el equilibrio de Lindhal, es decir, si,
por ejemplo, Robinson Crusoe puede adivinar la cantidad maxima que Viernes
esta dispuesto a gastarse en cohetes antes de decidir que prescinde de ellos, puede

intentar forzatle a colocarse en esa situacion.

e DPodria llevar mucho tiempo determinar las participaciones tributarias que
permitieran el consenso. Incluso, puede aparecer aqui la figura del gorrén o free-

rider que puede dar lugar a que se alcance una provision ineficiente de un bien
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publico, a pesar del beneficio colectivo y de que si se votase existiria un consenso
unanime a favor de la iniciativa, siempre que el sistema fiscal fuera adecuado para

financiatlo.

Los problemas expuestos del modelo Lindhal puede hacer

Reglas de votacion . ) .,

o que sea deseable utilizar sistemas de votaciéon que no
mayoritaria

requieran la unanimidad.

En este sentido, las reglas de votaciéon mayoritaria requieren que la mitad mas uno de
quienes votan esté a favor de una medida para que ésta sea aprobada. Veamoslo con un
ejemplo: supongamos una sociedad compuesta por tres individuos, Sergio, Rafa y Daniela, y
el ayuntamiento plantea construir mas parques, ofreciendo tres alternativas entre las que

deben elegir estos tres individuos:
A. Provisién pequena de parques.
B. Provision intermedia de parques.
C. Provision grande de parques.

Las preferencias de cada uno de los individuos vienen reflejadas en la tabla 3.1.

Tabla 3.1: Preferencia sobre provision de parques ()

Sergio Daniela Rafa
A C B
B B C
8 A A

Segun estas preferencias se constata que, si se produce una votacién entre las opciones
Ay B, la provisién intermedia de parques (B) serfa la alternativa elegida. Igualmente, si la
votacion es entre las opciones B y C, de nuevo la provision intermedia (B) es la ganadora de

la votacion.

Sin embargo, a veces, los resultados no son tan claros. Si, por ejemplo, las preferencias

de Daniela fueran distintas, tal y como muestra la tabla 3.2, los resultados serfan diferentes.
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Tabla 3.2: Preferencia sobre provision de parques (II)

Sergio Daniela Rafa
A c B
B A C
C B A

Ahora, si volvemos a someter a votacion las alternativas A y B, la provision pequefia de
parques (A) serfa la opcién elegida. Sin embargo, si la votacion es entre B y C, la provision
intermedia de parques (B) serfa la opciéon mas votada. En cambio, si la votacién se realiza
entre las alternativas A y C, la provisién grande de parques (C) serfa la opcién escogida por
estos tres individuos. En estos casos se produce la paradoja del voto, es decir, dependiendo
de cémo se plantee la votacion el resultado puede ser distinto, dando lugar a la posibilidad
de la manipulacién del orden del dfa para asegurar un determinado resultado. Si fuera
necesario votar todas las opciones, estas votaciones dos a dos puede durar indefinidamente,

dando como resultado lo que se conoce como ciclicidad de la votacién.

¢A qué se debe la diferencia entre los dos casos contemplados? Ello es consecuencia de
la estructura de las preferencias individuales en relacion con los distintos niveles de provisién

de parques. Asi, distinguimos dos tipos de estructuras de preferencias:

e Preferencias unimodales. Un votante tendra preferencias unimodales o de
maximo unico cuando a medida que se aleje de la alternativa que le proporciona
mas utilidad, ésta disminuye de forma continua. Este serfa el caso de Rafa y

Sergio.

e DPreferencias bimodales o multimodales. Un votante tendra preferencias
bimodales si a medida que se aleje de su opcion preferida su utilidad desciende,
pero, posteriormente, vuelve a crecer. Tal y como se puede apreciar en el grafico

3.2, este es el caso de Daniela.
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Grafico 3.2: Preferencias unimodales y bimodales
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Tal y como hemos visto, si las preferencias de todos los votantes son unimodales no se
produce la paradoja del voto. Por lo tanto, scon qué probabilidad pueden aparecer en la
practica las preferencias multimodales? Hay situaciones en que es muy probable que haya
individuos con preferencias multimodales. Por ejemplo, supongamos un individuo, Marcelo,
al que le gusta mucho hacer deporte y esta buscando un centro deportivo grande donde

disfrutar de su aficiéon. El ayuntamiento propone a su poblacion tres alternativas:

e Centro polideportivo pequefio que entrafia poco gasto publico.
e Centro polideportivo mediano que conlleva un montante intermedio de gasto
publico.

e Centro polideportivo grande que implica una cantidad de gasto publico mayor.

La opcion preferida de Marcelo es la dltima, es decir, él quiere un gran centro
polideportivo cueste lo que cueste. Ahora bien, si el gasto en las pistas deportivas es medio
o bajo, Marcelo, se hara socio de un club privado grande, porque es lo que ¢l desea. Por
tanto, si la presion fiscal soportada por Marcelo aumenta con el gasto dedicado a las pistas,
éste preferira unas pistas pequefias a unas medianas. Asi pues, Marcelo prefiere pistas grandes

o pequenas a medianas, es decir, tiene una estructura de preferencia bimodales.

En conclusiéon, cuando existen sustitutivos privados para un bien provisto de forma
publica, es facil que aparezcan preferencias multimodales. Igualmente, cuando los temas que
se votan no tienen una unica dimensiéon también se puede dar la existencia de preferencias

multimodales, ya que hasta ahora hemos planteado ejemplos en los que los individuos tienen
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que elegir entre distintos niveles de provision de un mismo bien o servicio, pero squé
ocurrirfa si se plantea la provision de bienes distintos, es decir, si las alternativas son poner
en marcha un nuevo museo, hacer un parque o crear un centro deportivo? En estos casos,

es muy facil que las preferencias no sean unimodales.

En las reglas de votaciéon mayoritaria es muy importante el teorema del votante
mediano. El votante mediano es aquél cuyas preferencias se encuentran en la mediana del
conjunto de las preferencias de todos los votantes. Lo que dice este teorema es que siempre
que todas las preferencias sean unimodales, el resultado de la votacion mayoritaria reflejara
las preferencias del votante mediano. Para entenderlo, veamoslo con un ejemplo.
Supongamos cinco amigos que quieren hacer una fiesta, pero discrepan son la cantidad de
dinero que quieren poner como fondo para financiarla. Por ello, deciden votar. Las opciones

que cada uno defienden estan resumidas en la tabla 3.3.

Tabla 3.3: Teorema del votante mediano

VOTANTE GASTO (fiesta)
Daenerys 5€
Jon 100€
Bran 150€
Tyrion 160€
Cersei 700€

Lo que se comprueba es que:

e Todos estarfan a favor de un aumento del gasto desde 0 hasta 5€.
e Desde los 5 hasta los 100€ votarfan a favor todos menos Daenerys.
e Desde 100 hasta 150€ estatfan a favor Bran, Tyrion y Cersei.

e Todo aumento por encima de 150€ serfa bloqueado al menos por tres votantes.
En definitiva, la mayorfa votaria lo mismo que Bran, el votante mediano.
Un posible problema de la regla simple de votacién mayoritaria es que no permite que

las personas muestren la intensidad de sus preferencias en relacién con las distintas

alternativas. Este problema se puede solucionar con el intercambio de votos. Por ejemplo,
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supongamos que dos votantes, Juan y Paco, prefieren no adquirir mas tanques, si bien sus
preferencias no son muy intensas. En cambio, Alejandro tiene muy claro que desea un mayor
gasto en tanques. De esta forma, Alejandro puede convencer a Paco para votar a favor del
incremento del gasto militar si, a cambio, le promete votar a favor de la construccion de una

nueva carretera que conduzca al trabajo de Paco.

Ahora bien, Jes ético el intercambio de votos? Es un tema controvertido. Sus defensores

argumentan que ...

e Tavorece la provision eficiente de bienes publicos, de igual forma que el comercio

de bienes lleva a una provision eficiente de bienes privados.

e Fomenta la revelacion de la intensidad de las preferencias y el logro de un

equilibrio estable.

e Los compromisos implicitos en el intercambio de votos son necesarios para el
funcionamiento del sistema democratico. De hecho, es una manera de equilibrar

intereses en conflicto.

Esta claro que el intercambio de votos puede ser beneficioso en determinadas ocasiones.
Supongamos una sociedad compuesta por tres individuos, Isabel, Eduardo y Jacobo. El

ayuntamiento tiene en mente tres proyectos distintos:

e [a puesta en marcha de un hospital.
e Laapertura de una biblioteca.

e [a construcciéon de una piscina.

Y somete a votacién cada uno de estos tres proyectos por separado. Las preferencias de
los individuos por estos tres bienes y servicios vienen reflejadas en la tabla 3.4. Como puede
observarse, Isabel s6lo votarfa a favor de la construccion de un hospital ya que hace aumentar
su bienestar. En cambio, votaria en contra de una nueva biblioteca y de una piscina municipal
porque ambos servicios reducen su bienestar. Por los mismos motivos, Eduardo sélo votaria

a favor de la biblioteca y Jacobo a favor de la piscina.
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Tabla 3.4: Intercambio de votos (I)

VOTANTES
Proyecto Isabel Eduardo Jacobo BEBENCIAs
netos
Hospital 200 -50 -55 95
Biblioteca -40 150 -30 80
Piscina -120 -60 400 220

Por lo tanto, si no hay intercambio de votos, estos tres proyectos serfan rechazados,
aunque cualquiera de ellos es beneficioso para la comunidad. En este caso, el intercambio de
votos puede ser la solucion. Asi se pueden llegar a acuerdos de tal manera que Isabel acceda
a votar a favor de la biblioteca a cambio de que Eduardo vote a favor del hospital. Igualmente,
Isabel darfa su apoyo a la piscina a cambio del voto de Jacobo a favor del hospital. Por lo
tanto, de esta forma, saldrian adelante los tres proyectos, es decir, el intercambio de votos

puede dar como resultado la consecucion de proyectos que son beneficiosos para la sociedad.
Ahora bien, el intercambio de votos también puede dar resultados que son perjudiciales
para la sociedad. Para entenderlo, vamos a suponer el mismo ejemplo, aunque las

intensidades de las preferencias son distintas.

Tabla 3.5: Intercambio de votos (II)

VOTANTES
Proyecto Isabel Eduardo Jacobo Benelltos
netos
Hospital 200 -110 -105 -15
Biblioteca -40 150 -120 -10
Piscina -270 -140 400 -10

En este caso, todos los proyectos deberfan ser rechazados ya que suponen un perjuicio
neto para la sociedad. Sin embargo, el intercambio de votos podria dar como resultado el
que todos los proyectos salieran adelante. Por tanto, el intercambio de votos puede dar como
resultado la consecucion de beneficios individuales insuficientes para compensar las pérdidas
globales. Y ello se debe a que se forman coaliciones mayoritarias de electores a favor de

proyectos cuyos costes recaen sobre grupos minoritarios.
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Asi pues, el intercambio de votos puede, en algunas ocasiones, mejorar los resultados

obtenidos mediante la regla de votacién mayoritaria simple, pero en otras no. En cualquier

caso, lo que se ha comprobado es que ni la regla de votacién mayoritaria simple ni el

intercambio de votos tienen propiedades completamente deseables, es decir, todos los

mecanismos de votacion tienen defectos. Ello nos hace plantearnos si existe algun método

éticamente aceptable para la traduccion de las preferencias individuales en preferencias

colectivas que esté libre de defectos. Y esto depende de lo que cada uno interprete como

“éticamente aceptable”. En este sentido, Keneth Arrow (1921 — 2017), economista

americano, ganador del premio Nobel junto a John Hicks en 1972, y uno de los maximo

exponentes de la escuela Neoclasica, sostuvo que, en una sociedad democratica, una regla de

toma de decisiones colectivas deberia satisfacer las siguientes condiciones (Arrow, 1951):

Permitir la toma de decisiones sean cuales sean las preferencias de los electores,
es decir, el mecanismo no debe derrumbarse si algunas de las personas tienen

preferencias multimodales.

Poder ordenar todos los resultados posibles.

Responder a las preferencias de la gente, es decir, si todas las personas prefieren

A a B, entonces la ordenacion social también debe preferir A a B.

Ser consistente, es decir, si A es preferida a B y B es preferida a C, entonces A es

preferida a C.

La ordenacion social de A y B debe depender exclusivamente de la ordenacion
que las personas realicen de las alternativas A y B. Por ejemplo, el orden de
preferencias entre el gasto en defensa y la ayuda exterior no debe depender de la
ordenacioén que se realice entre cualquiera de ambas opciones y la investigacion
para la cura del cancer. Esto es lo que se conoce como interdependencia de

alternativas irrelevantes.

No admitir la dictadura, esto es, las preferencias sociales no deben reflejar las

preferencias de una unica persona.
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Como es imposible encontrar una regla que satisfaga todas estas condiciones, esta regla
propuesta por este economista se le conoce como teorema de imposibilidad de Arrow. Y
ello pone en duda la capacidad misma de las democracias para funcionar. De hecho, este
teorema suscita un enorme debate ya que ¢otro conjunto de condiciones diferente podria
permitir la elaboracién de una regla de eleccion social? En cualquier caso, el teorema de
Arrow no afirma que necesariamente sea imposible encontrar una regla de decision
consistente. El teorema sélo afirma que no puede garantizarse que la sociedad sea capaz de
lograrlo. De hecho, para ciertas estructuras de preferencias individuales no surge ningun
problema. Asi, hay quien sugiere que se precisa de un alto grado de uniformidad en las
preferencias para que la democracia funcione. Por ello, algunos sostienen que muchas
instituciones tienen como objetivo el moldear las preferencias de los individuos para asegurar

esa uniformidad, y entre ellas destaca la educacion publica obligatoria.

Otra importante cuestion que suscita el teorema de Arrow se refiere a la utilizacion de
funciones de bienestar social. En una sociedad democritica, la funcién de bienestar social debe
ser objeto de eleccion colectiva. El teorema de Arrow afirma que es posible que tal decision no

sea viable, con lo que no se puede asumir que realmente exista una funcién de bienestar social.

2) DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

La idea que estamos reflejando del Estado es muy poco realista. Parece como un gran
ordenador que recoge las preferencias de la ciudadania y utiliza esta informacion para producir
decisiones sociales. En cualquier caso, el Estado no tiene intereses propios pero la tarea de
gobierno la llevan a cabo personas. Por ello, debemos estudiar los agentes que participan o

influyen en la toma de decisiones colectivas y en la ejecucion de las politicas publicas.

En democracia representativa, al contrario de lo que hemos

visto en democracia directa, los individuos eligen a los
Los politicos representantes que tomaran las decisiones colectivas por ellos,

es decir, los individuos delegan la toma de decisiones

colectivas en representantes politicos.

En este sentido, el teorema del votante mediano ayuda a explicar como toman sus

posiciones los politicos. Vamos a verlo con un ejemplo: supongamos que todas las
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propuestas publicas se pueden ordenar en una unica dimensién que las clasifica segun la
ideologfia entre izquierda y derecha. La candidatura que trate de alcanzar el maximo de votos

adoptara un programa que se corresponda con las preferencias del votante mediano.

Grafico 3.3: Teorema del votante mediano aplicado a la democracia representativa

NUmero de votos

Votante
mediano

lzquierda Derecha

Es por ello por lo que los sistemas bipartidistas tienden a ser estables. Ademas, este
resultado muestra que la sustitucion de la votacion directa por un sistema de democracia
representativa no tiene ningun efecto sobre el resultado, ya que el teorema del votante
mediano sigue siendo efectivo. De hecho, esto implica que el gasto puiblico no tiende a ser

excesivo.

Ahora bien, estos resultados no son definitivos. Hay que tener también en cuenta:

e Las alternativas unidimensionales. Si no todos los aspectos politicos pueden
ordenarse en un solo eje, este teorema es inaplicable. Por ejemplo, el votante
mediano en relacién con cuestiones feministas puede no coincidir con el

correspondiente a temas migratorios.

e [a ideologia. Aunque los politicos se comportan como simples maximizadores
de votos, es posible que se preocupen por algo mas que ganar elecciones, es decir,

un partido politico no suele perder sus ideales con tal de ganar mas votos.

e Ja personalidad. Las decisiones del electorado no dependen sélo de los

programas politicos sino también de factores personales. El carisma o
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determinadas caracteristicas personales de un lider politico pueden hacer que

gane unas elecciones, independientemente de su programa politico.

e El liderazgo. Las preferencias del electorado pueden estar influenciadas por los
politicos. En el extremo, la actuaciéon del gobernante puede afectar a la
composicion del electorado. Por ejemplo, si los electores son individuos de renta
baja, el partido politico en el poder puede llevar a cabo politicas que conduzcan

a la poblacién de renta alta a salir de la jurisdiccion.

e La decision del voto. Hay personas con derecho a voto que no lo ejercen. De
nuevo surge aqui la figura del gorrén o free-rider, es decir, personas que dejan la

decision en el voto de otras personas.

La forma concreta en que se pone en marcha un programa

esta en manos de los funcionarios. Sin embargo, los
Los funcionatios _ ) . )
funcionarios son objeto de muchas criticas, entre las que

destacan:

e Son poco receptivos.
e Generan excesivo papeleo.

e Tienen poca motivacion

Ahora bien, un gobierno moderno no puede funcionar sin burocracia. Los funcionarios
aportan al disefio y ejecucion de los programas su valiosa experiencia en cuestiones técnicas.
Los funcionarios perduran en sus puestos de trabajo mas que los gobernantes, con lo que
proporcionan “memoria institucional” que es muy importante para el buen funcionamiento
de las administraciones publicas. Otra importante funcién es llevar a cabo un registro
riguroso de todas las operaciones del sector publico para asegurar que todas las personas

reciben el mismo servicio y evitar la corrupcion.

¢Es el objetivo de los funcionarios interpretar y satisfacer pasivamente los deseos del
electorado y sus representantes? No, este no es el objetivo. ¢Cudl es el objetivo de los
funcionarios? En el sector privado, una persona que quiera prosperar lo consigue haciendo
que su empresa sea lo mas rentable posible, ya que el salario aumenta a medida que crece el

beneficio empresarial. En cambio, los funcionarios tienden a centrarse en aspectos como los

59



Economia del Sector Publico: Resumzen, cuestiones y ejercicios

privilegios asociados al cargo, su reputacion publica, y el ejercicio de poder y la influencia, ya
que las oportunidades de obtener mejoras monetarias son minimas. Por lo tanto, el objetivo
que persigue el funcionario es administrar el mayor presupuesto posible. Ello puede alterar
la toma de decisiones colectivas. Para entenderlo, supongamos que el Ministerio de Vivienda

esta preparando una propuesta de construccion de viviendas de proteccion oficial.

Grafico 3.4: Decision 6ptima en la construccion de viviendas de proteccion oficial y

objetivo de los funcionarios (I)

Euros ,C « Crecoge el coste total de proveer cada nivel de

v produccion.
«  Vrepresenta la valoracién total que los parlamentarios
que controlan el presupuesto otorgan a cada nivel de

produccion.

Viviendas

Si tenemos en cuenta que la pendiente de la curva V refleja el beneficio marginal social
que genera la construccién de VPO a los parlamentarios, y que la pendiente de la curva C
muestra el coste marginal de la construcciéon de VPO, el nivel éptimo de viviendas de
proteccion oficial vendria dado por la igualdad de ambas pendientes, tal y como refleja el

grafico 3.5.

Grafico 3.5: Decision 6ptima en la construccion de viviendas de proteccion

oficial y objetivo de los funcionarios (II)

Euros 1

XEFICIENTE Viviendas

Sin embargo, el funcionario tiene incentivos para aumentar la percepcion que los
politicos tienen de los beneficios que se derivan de la actividad de su agencia, es decir, el

funcionario sabe que los promotores del proyecto aceptaran cualquier propuesta cuyos
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beneficios sean mayores que los costes totales. Por lo tanto, el funcionario, asumiendo que
su objetivo es maximizar el presupuesto que va a gestionar, propondra una cantidad (X5

mayor a la eficiente, a pesar de que esta cantidad es ineficiente.

Grafico 3.6: Decision 6ptima en la construccion de viviendas de proteccion

oficial y objetivo de los funcionarios (I1I)

Euros 4

XEFICIENTE Xk Viviendas

Incluso, los funcionarios tienen incentivos a dedicar sus esfuerzos a actividades de
promocién que incrementen la percepcion por parte de los politicos de los beneficios que se
derivan de la actividad de su departamento. De esta manera, se desplaza hacia arriba la curva
V y aumenta Xr. Para todo esto, resulta fundamental la ventaja informativa de los

funcionarios.

Los grupos de presioén son personas con intereses comunes

) que pueden ejercer un poder enorme si actian
Los grupos de presion .
conjuntamente. Las bases sobre las que se forman los grupos

de interés son diversas:

e Tuente de renta: capital o trabajo. Los intereses politicos de la gente vienen

determinados por su condicién de capitalistas o trabajadores.

e Nivel de renta. En muchos temas de politica econémica, ricos y pobres tienen
puntos de vista diferentes. Asi, los individuos de renta baja suelen apoyar
programas de gasto redistributivos, mientras que las rentas altas se oponen. Por

otro lado, los individuos de rentas altas suelen apoyar los subsidios a la compra

61



Economia del Sector Publico: Resumzen, cuestiones y ejercicios

de viviendas en propiedad, mientras que las rentas bajas respaldan el trato de

favor al alquiler de vivienda.

Fuente de renta: sectores de actividad. Trabajadores y propietarios tienen un

interés comun en que el gobierno apoye su industtria.

Regiones. Los residentes de una misma zona geografica a menudo comparten

intereses comunes.

Caracteristicas demograficas v personales. La edad, el género, las etnias, las

creencias religiosas, etc. pueden dar lugar a la creacién de grupos de interés.

Busqueda de rentas. Grupos que utilizan al gobierno para obtener beneficios por

encima de lo normal. Por ejemplo, un grupo de fabricantes que solicita al
gobierno que limite la produccién de su industria, con el objetivo de hacer

aumentar los precios y, por tanto, sus beneficios.

Otros agentes que pueden influir en las decisiones fiscales del

Otros agentes

gobierno son:

Los jueces, a través de las decisiones judiciales, influyen sobre los gastos publicos

de forma significativa.

La prensa, a través de la capacidad de atraer la atencion publica, también influyen

en las decisiones fiscales.

Los expertos, dado que la informacién es una importante fuente de poder,

influyen sobre las decisiones del sector publico.

Para finalizar este tema, hay que analizar las teorias del crecimiento del sector publico.

Esto es importante porque conforme se han ido desarrollando las sociedades occidentales se

ha producido un crecimiento espectacular de la participaciéon del sector publico en la

economia.
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Las teorfas que tratan de explicar el crecimiento del sector publico se pueden clasificar
en dos tipos (Albi et al., 2017): las teorfas explicativas desde el lado de la demanda y las teorias

explicativas desde el lado de la oferta.

1) TEORIAS EXPLICATIVAS DESDE EL LADO DE LA DEMANDA

e Ley de Wagner I (Wagner, 1890; Bird, 1971): restructuracion de la sociedad.
Segun esta teoria, la transformacién de una sociedad tradicional en una sociedad
industrializada compleja lleva consigo la sustituciéon de actividad privada por

actividad publica, con lo que aumenta el gasto publico.

e Ley de Wagner II (Wagner, 1890; Bird, 1971): el crecimiento de la renta real
estimula la expansion de los gastos publicos en ciertos bienes de demanda elastica

con respecto a la renta: educacion, sanidad y redistribucion entre otras.

Ambas teorias han sido criticadas por tener un sustento tedrico muy débil, ya que ni la
ideologfa de la sociedad (o de sus gobernantes), ni la estructura de la poblaciéon o la tasa de
paro tienen influencia sobre el nivel de gasto publico. Ademas, que dos fenémenos se
produzcan simultaneamente no significa que uno cause al otro, sino que puede estar
reflejando una correlacion espuria. Finalmente, la evidencia empirica también es muy débil,

tal y como demuestran Jaén y Molina (1998) para el caso espafiol.

e LFEfecto desplazamiento (Peacock y Wiseman, 1961): durante los periodos
“normales” soélo se produce un crecimiento moderado del gasto publico,
mientras que, en ocasiones, determinadas perturbaciones externas al sistema
economico y social requieren niveles mayores de gasto publico y métodos
novedosos para financiarlos. Por lo tanto, esta teorfa sostiene que el gasto
aumenta a saltos como consecuencia de conmociones sociales, tras los cuales el

nivel de gasto no retorna a su nivel inicial.

Esta teorfa se sustenta en la idea de que en épocas de tranquilidad los contribuyentes no
aceptan aumentos de los impuestos y, por tanto, el gasto no aumenta. Sin embargo, las
conmociones sociales cambian la actitud de los contribuyentes. A este cambio se le denomina

efecto inspeccion. Esta teorfa es cuestionable antes de 1960 e insostenible posteriormente.
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e Redistribucién de la renta (Downs, 1957; Romer y Rosenthal, 1979; Metzler y
Richard, 1981): el gasto publico en tareas redistributivas tiende a crecer en una
sociedad democratica por dos motivos: la competencia entre partidos por votos
en un contexto de distribucién desigual y la extension del voto a ciudadanos de
renta inferior a la media. De esta forma, el sector publico crece porque las
personas de renta baja utilizan el sistema politico para redistribuir la renta a su

favor.

Supongamos que una sociedad esta compuesta por cinco individuos: el primer individuo
tiene una renta de 5.000 euros, el segundo 10.000 euros, el tercero 15.000 euros, el cuarto
25.000 euros y el quinto 40.000 euros. Por tanto, la renta mediana es igual a 15.000 euros y
la renta media es igual a 19.000 euros. Asi pues, una propuesta que ofreciera transferencias
de renta a todas las personas con rentas inferiores a 25.000 € vencerfa en una votacién
mayoritaria. Se puede constatar que segin aumenta la diferencia entre la renta media y la

renta mediana, mayor sera la redistribucién promovida por el sector publico.

Surge una cuestion, ¢por qué el gasto publico sobre el PIB ha crecido gradualmente a lo
largo de la historia? ¢;Por qué no se ha producido una tnica y definitiva enorme transferencia
de renta a través de la cual los individuos pobres ven aumentar su renta proveniente de los
individuos de rentas altas? Ello se debe a que los requisitos econdémicos y de posicién social

para tener derecho al voto han sido abolidos gradualmente durante el ultimo siglo.

e Grupos de interés (Buchanan y Tullock, 1962): grupos de presiéon organizados
tienen incentivos para presionar en favor de gastos cuasi privados cuyo coste

impositivo se distribuye entre toda la poblacion.

e Jlusion fiscal (Buchanan y Wagner, 1977; Oates, 1985): los costes de informacion,
la comodidad de los sistemas de recaudacién, la distribucion temporal de los
impuestos y la complejidad del sistema impositivo reducen el precio percibido
del gasto publico. En cierta medida hay una mentalidad “Papa Noel” con el sector
publico, ya que los individuos se olvidan de que el gasto publico tiene realmente
un coste. Asimismo, la poblacién infravalora los beneficios derivados de la

intervencion publica, en lugar de sus costes.
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2) TEORIAS EXPLICATIVAS DESDE EL LADO DE LA OFERTA

Efectos precios relativos y demandas inelasticas (Baumol, 1967; Pommerehne y
Schneider, 1982): el bajo crecimiento de la productividad en el sector publico y
aumentos salariales similares a los registrados en el sector privado estimulan el

crecimiento secular del coste de la provision de bienes publicos.

Buena parte de los servicios que presta el sector publico son intensivos en trabajo, lo que

lleva a que el margen para incrementos de productividad sea menor que en el sector privado.

Sin embargo, los salarios publicos crecen a un ritmo similar a los de los sectores privados

mas eficientes, con lo que el precio relativo de los servicios publicos aumenta continuamente

en relacién con el de los bienes privados. A esto se conoce como enfermedad de Baumol.

Como la demanda de bienes publicos es altamente inelastica al precio, esto explica el

crecimiento del gasto publico, aunque no explica el crecimiento de las transferencias.

Ciclo politico-econémico-electoral (Frey y Schneider, 1981): la proximidad de
elecciones puede estimular politicas de gasto contraciclicas, especialmente si no
existen “poderes compensatorios” fuertes (bancos centrales, mayorias

cualificadas o en presencia de parlamentos fragmentados).

La cuestion que nos planteamos es si los gobiernos aumentan el gasto en época electoral

o adelantan las elecciones para hacerlas coincidir con periodos en los que la economia va

bien. Asimismo, se debe analizar si estos comportamientos “oportunistas” suceden por igual

en gobiernos nacionales, regionales y locales.

Burocracia 1. Maximizaciéon del presupuesto (Niskanen, 1971; Romer vy
Rosenthal, 1979): los burdcratas tienen preferencias por presupuestos “grandes”
(asociados a poder, prestigio y sueldos mayores) y el poder de monopolio

necesario para imponer sus propuestas a un legislador poco informado.

Burocracia II. Empleados publicos como votantes (Bush y Denzau, 1977;
Cameron, 1978; Frey y Pommerchne, 1982; Castles, 1982): como votantes cabe
esperar de los burdcratas una actitud favorable a mantener y aumentar el peso del

sector que los sustenta.
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e Ideologia del partido gobernante (Cameron, 1978; Castles, 1982): gobiernos
socialistas o paraestatalitas tienden a incrementar el gasto publico mas que los de

signo liberal o conservador.

En la medida en que la sociedad sea democratica, la ideologfa de los partidos es en buena
medida el reflejo de las preferencias colectivas por la provision publica. En cualquier caso,
las diferencias estan muchas veces mas en el tipo de gastos que se promueven que en el nivel

de gasto.

e Centralizacién del poder politico (Tarschys, 1975; Brennan y Buchanan, 1980;
Oates, 1985): la descentralizacion fiscal puede tanto aumentar el gasto como
disminuirlo. Cuanto menos precisa sea la division de competencias de gasto y
mayor la dependencia de los gobiernos de nivel inferior de las transferencias,

mayores seran los incrementos de gasto fruto de la descentralizacion.

e Presupuestacion incrementalista (Wildavsky, 1964): con frecuencia los
presupuestos se elaboran a partir de los del afio anterior y solo se debaten

aumentos (o disminuciones).

¢Cudl es la teorfa correcta? Todas las teorfas son netamente parciales ya que tratan de
explicar el crecimiento del gasto publico como resultado de un unico factor. De hecho, no
es posible encontrar una teorfa general del crecimiento del gasto con validez universal y

atemporal. Por tanto, las teorias son utiles si se utilizan conjuntamente.

¢Se debe controlar el crecimiento del sector publico? Para contestar a esta cuestion hay
que tener en cuenta que una parte del gasto publico es gasto comprometido, con lo que no
se puede reducir su crecimiento (por ejemplo, las pensiones). Ademas, hay que hacer frente
a las imperfecciones de las instituciones publicas. Para ello, en primer lugar, se deberia
cambiar la estructura de incentivos, es decir, hacer depender menos el salario del personal
directivo publico de los cambios en la dimensién de su departamento. En segundo lugar, se
tendria que reformar las instituciones fiscales, es decir, modificar el proceso de elaboracion
del presupuesto. Y finalmente, es necesario introducir limites constitucionales al crecimiento

del gasto publico.
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2.

D

2)

3)

4)

5)

6)

CUESTIONES

Bajo ciertos supuestos, la sustitucion de la votacion directa por un sistema de
democracia representativa no tiene ningin efecto sobre el resultado.

¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.

El teorema de imposibilidad de Arrow establece que una regla de toma de
decisiones colectivas debe ...

a. Admitir la dictadura.

b. Ser dependiente de alternativas irrelevantes.

c. Ser consistente.

d. Todas son correctas.

Cuando las preferencias de los votantes son unimodales, la regla de votacion
mayoritaria en una democracia directa puede dar lugar a la paradoja del voto.

¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.

Los empleados publicos como votantes hacen referencia a ...
a. La teorfa de la burocracia I.
b. La teorfa de la burocracia II.
c. La teorfa de la ideologfa del partido gobernante.

d. La teoria del ciclo politico-econémico-electoral.

La ley de Wagner II hace referencia al crecimiento del gasto publico como
consecuencia del proceso de industrializaciéon de las sociedades. ¢Verdadero

o falso? Razone su respuesta.

El intercambio de votos ...
a. Favorece la provision de bienes publicos.
b. Fomenta la revelacion de la intensidad de las preferencias.
c. Puede dar como resultado la consecuciéon de beneficios individuales
insuficientes para compensar las pérdidas globales.

d. Todas son correctas.
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7) Segun el modelo Lindhal, los precios a los que tienen que hacer frente cada

uno de los individuos es distinto. ;Verdadero o falso? Razone su respuesta.

8) Una crisis pandémica puede hacer aumentar el gasto publico por ...
a. Laley de Wagner L.
b. La Ley de Wagner II.
c. Elefecto desplazamiento.

d. La enfermedad de Baumol.

9) Cuando existen sustitutivos privados para un bien provisto de forma publica,
es facil que aparezcan las preferencias unimodales. ¢Verdadero o falso?

Razone su respuesta.

10) Los funcionarios buscan ...
a. Maximizar su salario.
b. Maximizar el presupuesto que gestionan.
c. Maximizar la rentabilidad de la institucioén en la que trabajan.

d. Son correctaslaby c.
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3. OTRAS ACTIVIDADES

1) Verifique si se cumple la teoria del ciclo politico-econémico-electoral en las
elecciones locales. Para ello haga un grafico con los datos anuales de gasto de
capital para las administraciones locales en la Cuenta General del Estado que
publica la IGAE, y compruebe si en época electoral o previamente se produce

algun tipo de variaciéon anormal.

2) Comente la siguiente noticia “La Complutense abonari los trienios al
personal docente e investigador desde el 1 de diciembre” (Europa Press,
05/12/2022).

https://www.europapress.es/madrid /noticia-complutense-abonara-trienios-

personal-docente-investigador-diciembre-20221205142835.html

3) Compruebe si se cumple la ley de Wagner II. Para ello ...

e Obtenga los datos anuales de renta per capita y gasto publico para un espacio

temporal lo mas amplio posible.

e Represente en un grafico Excel de dispersion los datos de todos los afios
situando el gasto publico en el eje de ordenadas y la renta per capita en el de

abscisas.

e Agregue al grafico una linea de tendencia y la ecuaciéon de la linea, y

compruebe si existe una relacion positiva y si la calidad del ajuste es buena.
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TEMA 4: EFICIENCIA Y EQUIDAD EN EL GASTO
PUBLICO

1. RESUMEN

En las economias avanzadas, el sector publico ha superado ampliamente su papel
tradicional (proveer bienes publicos), y se ha involucrado activamente en el mantenimiento

de los niveles de vida de los ciudadanos. Es lo que denominamos Estado de Bienestar.

Existen distintos modelos de Estado de Bienestar, destacando cuatro para el caso

europeo:

Este modelo se caracteriza por ofrecer un nivel de proteccion

bLDiE e muy elevada. Se rige por el principio de ciudadanfa, lo que

nordico

implica un acceso mas generalizado a los servicios publicos.

Por lo tanto, como este modelo entiende que los servicios deben ser universales, se
financia con impuestos que también afectan a toda la poblacion, como son el IRPF y el IVA.

Los paises que siguen este modelo son Dinamarca, Noruega, Suecia, Islandia y Finlandia.

Este modelo se basa en el principio contributivo, es decir,
empleados y empresas cotizan obligatoriamente para crear un

plan de previsién para necesidades sociales.

Por lo tanto, este modelo se asemeja al funcionamiento de un seguro privado. Ello hace
que se financie mayoritariamente a través de las cotizaciones a la seguridad social. Los paises

que siguen este modelo son Alemania, Austria, Francia, Bélgica, Holanda y Luxemburgo.

En este modelo la proteccion social es mucho mas limitada.

Modelo
anglosajon

De hecho, se persigue cubrir las necesidades basicas.
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Ello implica que también la presion fiscal que soportan es mas baja. Los paises que siguen

este modelo son Irlanda y Reino Unido.

Modelo Este modelo esta a medio camino entre el modelo anglosajon

mediterraneo

y el continental.

Ademas, es importante reseflar que estd influenciado por peculiaridades culturales
propias de los paises del Mediterraneo, como es la importancia que se le da a la familia. Los

paises que siguen este modelo son Espafia, Grecia, Italia y Portugal.
La instauracién del Estado de Bienestar ha hecho que el gasto publico represente un alto
porcentaje del PIB en la mayorfa de los paises avanzados y, por supuesto, en los pafses

europeos.

Grafico 4.1: El gasto publico sobre el PIB para los paises de la UE (2022)
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Las preguntas que surgen son: ¢cual es la justificacién de los diferentes programas de
gastor ¢Estan bien disenados?, ;Como afectan los gastos redistributivos a los incentivos?

Pues a esta y otras cuestiones es lo que pretende responder este tema.

Como ya se coment6 en anteriores temas, el sector publico persigue dos objetivos
basicamente: la eficiencia y la equidad. Vamos a centrarnos en primer lugar en la eficiencia.

Asi, debemos distinguir entre los conceptos de eficacia y eficiencia. La eficacia es
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simplemente el logro de los objetivos programados, mientras que la eficiencia supone el

logro de los objetivos programados al menor coste posible.

Gastar eficientemente, es decir, evitar el despilfarro, ha de considerarse, ademas de una
obligacion legal, una exigencia ética para el sector publico, ya que hay que tener en cuenta
que las necesidades de la poblacién son crecientes, debido entre otros motivos al
envejecimiento de la poblacién, lo que esta implicando un mayor gasto en sanidad y en
pensiones, y a la mejora de infraestructuras insuficientes o anticuadas en un mundo cada vez
mas abierto y competitivo. Sin embargo, los recursos son dificilmente incrementables, ya que

el nivel de presion fiscal es muy elevado, al igual que el endeudamiento publico.

Al hablar de eficiencia, hay que saber diferenciar entre lo que se considera eficiencia
econdémica y la eficiencia productiva. En este sentido, se dice que una intervencion publica
es eficiente econémicamente cuando los beneficios sociales que reporta son mayores que
su coste. El problema es como cuantificar los beneficios y los costes sociales. Para ello, se

puede utilizar el ...

e Analisis coste-beneficio. Es un método complejo que se utiliza especialmente
para evaluar proyectos de inversion. Los costes y beneficios deben considerarse
desde el punto de vista de la sociedad, aunque no generen flujos financieros. Asi
pues, se deben tener en cuenta los aumentos o disminuciones de los excedentes
de los consumidores, la generacion de efectos externos y calcular “precios

sombra” que reflejen en el margen la valoracién de los costes y beneficios.

e  Analisis coste-eficacia y coste-efectividad. Suponen una simplificacion del analisis
coste-beneficio. Son dutiles cuando no es posible obtener buenas estimaciones
monetarias de los beneficios de un proyecto o programa, pero si podemos
calcular sus costes sociales. El analisis se desarrolla comparando los costes con
indices o medidas no monetarias de la eficacia o efectividad del gasto. En este
sentido, la medicién de objetivos es una tarea compleja, ya que no pueden
resumirse en una unica dimensién como ocurre en el sector privado. Asi, el sector
publico persigue objetivos macroeconémicos, objetivos sociales o de desarrollo,
objetivos de equidad y objetivos politicos. Ademas, los bienes y servicios publicos

son dificiles de valorar, porque en muchas ocasiones no se comercializan en el
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mercado. En cualquier caso, la mediciéon de la efectividad de un programa
requiere de un indicador correlacionado con el objetivo explicito del mismo.
Asimismo, para decidir entre proyectos alternativos es necesario establecer
previamente qué nivel de efectividad se desea alcanzar, con el propodsito de
maximizar la ratio efectividad/coste. La diferencia entre ambos analisis radica en
que el analisis coste-eficacia suele reservarse para comparar proyectos
alternativos con objetivos similares que se realizan en condiciones de laboratorio,
es decir, condiciones muy especificas y controladas. En cambio, el analisis coste-
efectividad permite comparar proyectos alternativos que tienen lugar en

condiciones reales, lo que hace posible que sus resultados puedan generalizarse.

La eficiencia productiva puede hacer referencia a si el sector publico esta utilizando de
la mejor forma posible los factores productivos que tiene. Asimismo, la eficiencia productiva
puede indicar si se esta utilizando la mejor combinacién posible de factores productivos. En
el primer caso estarfamos refiriéndonos a la eficiencia técnica y, en el segundo, a la eficiencia

asignativa.

Se dice que existe eficiencia técnica cuando el sector publico esta sobre la frontera de
posibilidades de produccion, es decir, cuando no puede producir mas de algin bien o servicio
sin aumentar la cantidad de inputs que utiliza. La ineficiencia técnica se puede deber a dos

factores:

e Distribucién espacial inadecuada de los recursos. Por ejemplo, una localizacion
no adecuada de los almacenes de distribucién de una empresa publica que origina

un exceso de personal y de costes de transporte.

e Ineficiencia X. Este fenémeno hace referencia al comportamiento de los
empleados publicos, ya que como no hay mecanismos de control e incentivos
adecuados, éstos no se esfuerzan en minimizar los costes de produccion. Esto es

lo que explica la teoria de la burocracia que vimos en el tema 3.

El grafico 3.2 muestra como medir la ineficiencia técnica. Para ello, suponemos que el
sector publico esta produciendo Y, usando la cantidad de factores productivos que indica el

punto A.
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Griafico 4.2: Ineficiencia técnica

K 4 Ineficiente

O

Como se puede apreciar, ésta es una situacion de ineficiencia técnica, ya que se podria
utilizar una combinacién de factores productivos menor (B), o producir mas (Y1) con la

combinacién de factores productivos del punto A.

Para medir la ineficiencia técnica hay varios indicadores. Uno de ellos es la medida

Debreu Farrell, que se halla dividiendo el valor de las dos isocuantas:

DF =2 4.1)

Y

Por otro lado, se dice que existe eficiencia asignativa cuando el sector publico esta
minimizando el coste de los bienes y servicios que oferta o cuando, dado el volumen de gasto
que esta realizando, maximiza el valor de los bienes y servicios que oferta. Por lo tanto, la
eficiencia asignativa implica, no s6lo que el sector publico esta siendo eficiente técnicamente,
sino que, ademas, esta utilizando la combinacién de inputs mas barata. Graficamente,
siguiendo el caso anterior, suponemos que el sector publico esta produciendo Yo usando la
cantidad de factores productivos que indica el punto D. Por lo tanto, este punto es eficiente
técnicamente. Como, ademas, la isocoste es tangente a la isocuanta, sabemos que la

produccion es eficiente desde un punto de vista asignativo.
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Grafico 4.3: Eficiencia asignativa

Eficiencia asignativa y, por
tanto, técnica

—WV

¢Puede haber eficiencia técnica sin eficiencia asignativa? El grafico 3.4 nos da la respuesta.
Efectivamente, la eficiencia asignativa conlleva a la eficiencia técnica, pero no al revés. El
punto B es eficiente técnicamente, aunque se sitGan en una recta isocoste mas elevada que

D, con lo que no es eficiente de un punto de vista asignativo.

Grafico 4.4: Eficiencia técnica e ineficiencia asignativa

Eficiencia técnica e

K A ineficiencia asignativa
Eficiencia asignativa y, por
tanto, técnica
C
Yo
O Cv F’ I

Tanto la eficiencia técnica como la eficiencia asignativa se pueden medir a través de
técnicas econométricas y métodos de programacion lineal, como por ejemplo el Analisis

Envolvente de Datos (DEA).
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Dada la importancia de perseguir la eficiencia, las AA.PP. estan incluyendo la

racionalidad econémica en su comportamiento. Para ello es importante:

e Definir con claridad los objetivos a alcanzar.
e Elegir la mejor forma de conseguirlos.
e FEvaluar la eficiencia del proceso.

e Cambiar pautas organizativas y funcionales de la Administracion.

Todo esto supone que la Administraciéon ha de obtener la maxima productividad de los
recursos empleados, lo que permita responsabilizar a los administradores de los resultados y
recompensarlos adecuadamente. De hecho, la cultura predominante en el Sector Publico de
cumplimiento formal de las normas y de estructura organizativa jerarquizada esta cambiando.
Por ejemplo, los principios de eficiencia y eficacia econémica, junto con el respeto a la
legalidad, se asumen como bases de la actuacién publica. LLos valores de la transparencia y la
rendicion de cuentas forman parte de esta nueva cultura. Y, tal y como se mencioné en el
tema 1, este nuevo enfoque implica la utilizacién de procedimientos de presupuestaciéon por

objetivos. Para ello es necesario ...

e Definir objetivos explicitos y medibles.
e Dotar de mayor flexibilidad a la ejecucién presupuestaria.

e DPosibilitar una valoracién y control de la actividad publica en paralelo y diferente
a las fiscalizaciones tradicionales, es decir, a través de auditorfas de economia y

eficiencia.

En Espafia, la estructura de la fiscalizacién se configura de una manera compleja que

requiere una modernizacion.

Diagrama 4.1: Control y fiscalizacion de la actividad publica

Inspeccion de los
Control interno de Control por parte S
la propia unidad !:> del Ministerio :> :dm::lll'::r: :I z‘ I:> ‘
administrativa correspondiente del Estado

La IGAE controla internamente todo acto, inversioén, subvencion, etc. que realiza el

sector publico. Por su parte, el Tribunal de Cuentas realiza una labor de control ex post. De
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hecho, es el supremo 6rgano fiscalizador de las cuentas y de gestion econémica de todo el
sector publico, y sus miembros son elegidos por el Congreso y el Senado. En cuanto a la
actividad de las empresas publicas, éstas son fiscalizadas por la Sociedad Estatal de

Participaciones Industriales (SEPI) y la Direccién General del Patrimonio del Estado.

Todo este control de la eficiencia de la actividad publica no esta exenta de problemas
relacionados con la falta de disponibilidad de informacién, el despliegue de procesos

evaluativos y la falta de personal.

El segundo objetivo que persigue el sector publico es la equidad. Por ello, es importante
analizar quién se beneficia de cada gasto que realiza el sector puiblico. A esto se conoce como
incidencia del gasto publico. Asi, cada actuacioén que realiza el sector publico tiene un efecto

neto sobre el bienestar de los individuos que se calcula de la siguiente forma:

Diagrama 4.2: Efecto neto de la actuacion publica sobre

el bienestar de los individuos

Efecto neto de la actuacion Beneficios que obtienen del Coste que le suponen los
publica sobre el bienestar oy gasto (incidencia del gasto ] impuestos (incidencia de los
de los individuos publico) impuestos)

A este efecto neto de la actuacion publica sobre el bienestar de los individuos se le

denomina residuo fiscal.

El tema que ahora centra nuestra atenciéon es como estimar la incidencia del gasto
publico. Para ello, en primer lugar, se puede identificar a sus beneficiarios directos y suponer
que son ellos los unicos beneficiados. Sin embargo, esto implica ignorar que el gasto puede
también beneficiar a otras personas distintas de a quienes va dirigido en primera instancia.
Por ejemplo, el gasto en educaciéon no soélo beneficia a los alumnos que la reciben, sino
también a docentes y editores de manuales. Ademas, no tiene en cuenta los efectos externos
que producen muchos gastos publicos. Asi, siguiendo el mismo ejemplo, la educacion facilita
la convivencia y el desarrollo de la democracia. Por lo tanto, un analisis estricto de la
incidencia del gasto debe considerar tanto las implicaciones de equilibrio general como los

efectos externos que genera este gasto.
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La complejidad que conlleva este tipo de analisis hace que en la practica se asuma que
los beneficios totales de un gasto para el conjunto de la economia son iguales a la cuantfa del
gasto en cuestion, y unicamente cuantifican las ganancias que obtienen los beneficiarios
directos del gasto, ignorando asi los efectos externos y el caracter no rival de los bienes
publicos puros. Al realizar este analisis de incidencia, lo primero es determinar cual debe ser
la unidad de analisis, es decir, si el individuo o el hogar. Generalmente, se utiliza el hogar
como unidad de analisis. En segundo lugar, hay que establecer los criterios para determinar
qué parte del gasto beneficia a cada unidad, es decir, se debe determinar cuanto se beneficia

cada hogar de cada gasto que realiza el sector publico. Y aqui es preciso distinguir entre:

e Gastos divisibles. Son los realizados en bienes privados provistos por el sector
publico. En este caso, los beneficiarios estan bien definidos y son quienes
consumen estos bienes. Por ejemplo: sanidad, educacién o transferencias

monetarias.

e Gastos no divisibles. Son los gastos que benefician al conjunto de la comunidad,

es decir, bienes publicos sin un beneficiario concreto. Por ejemplo: defensa,

relaciones exteriores o justicia.

Asi pues, en los bienes divisibles, el beneficio imputado a cada hogar es igual al consumo

del bien que realiza.

Gasto total del Sector Publico

Beneficio imputado a cada hogar = (4.2)

N?de beneficiarios por cada hogar

Por ejemplo, si se quiere realizar un analisis de incidencia del gasto en Educacion
Secundaria Obligatoria (ESO), se deberia dividir este gasto entre el nimero de hogares en
proporcion al nimero de hijos entre 12 y 16 anos.

En el caso de los bienes no divisibles, las reglas de imputaciéon son mas arbitrarias. Asi,
hay quien defiende que se debe imputar por igual a todos los hogares si se asume que estos
gastos benefician por igual a todos ellos. Otros autores (Aaron y McGuire, 1970) sugieren
asignar el gasto por hogar en proporcion al reciproco de su utilidad marginal. Finalmente,
otra regla de imputacién sostiene que se debe imputar proporcionalmente a la renta del hogar

si se parte del supuesto de que, a mayor renta, mayor beneficio.
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El efecto redistributivo del gasto publico se puede calcular a través del indice Reynolds-
Smolensky. Este indice mide cuanto se reduce la desigualdad como consecuencia del gasto
publico. En concreto, los datos ofrecidos por Eurostat nos permiten calcular este indice para

el gasto en transferencias sociales:

indice Reynolds — Smolensky de las transferencias sociales =

Gini antes de transferencias sociales—Gini despues de transferencias sociales

(4.3)

Gini antes de transferencias sociales

En el siguiente grafico se puede ver que el efecto redistributivo de las transferencias

sociales en Espafa es menor que en la Unién Europea.

Griafico 4.5: Efecto redistributivo de las transferencias sociales

en la UE y Espafia (2004 — 2021)

35

—
30
25

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

—UE-27 ——=ESPANA Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Eurostat.

La base de datos de Eurostat también permite hallar el efecto redistributivo de las

pensiones.

indice Reynolds — Smolensky de las pensiones =

Gini antes de transferencias sociales—Gini antes de transferencias sociales (excluidas las pensiones)

Gini antes de transferencias sociales

4.4
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Grafico 4.6: Efecto redistributivo de las pensiones y del resto de transferencias

sociales en la UE y en Espafia (2021)

31.2%

11.1% 10,5%
]
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0 |
Efecto redistributive de las Efecto redistributivo de las pensicnes Efecto redistributivo del resto de
transferencias sociales fransferencias sociales

mUE-27 =ESPANA
Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Eurostat.

Por lo tanto, en 2021, el indice de Gini en Espafa se redujo un 23,6% por el efecto
redistributivo de las pensiones, es decir, el 70% de la disminucion del indice de Gini generada
por todas las prestaciones sociales. El resto de las transferencias sociales redujeron el indice

de Gini un 10,5% en 2021.

Los datos ofrecidos por Eurostat impiden conocer el efecto redistributivo de las
prestaciones en especie, es decir, sanidad, educacién, vivienda, etc. Sin embargo, segun la
OCDE, en 2007 el gasto sanitario publico redujo la desigualdad en Espafa un 11,6%.
Asimismo, la educacién publica hizo reducir el indice de Gini en 2007 un 6,4%. El resto de
los programas de gasto publico analizados (vivienda, cuidados de larga duracién y servicios
de educacién temprana y cuidado de nifios) redujeron la desigualdad un 0,4%, 0,8% y 1,4%

respectivamente.

La cuestion que suscitan estos resultados es ¢por qué las transferencias sociales son mas
redistributivas que las prestaciones en especie? Ello se debe a que los gastos en especie se
ofrecen a todos los ciudadanos a coste cero (o muy reducido) cualquiera que sea su renta,
mientras que las prestaciones monetarias se limitan a individuos que, antes de la prestacion,
tienen rentas muy bajas (o nulas). Entonces, ¢los gastos en especie deberfan ser sustituidos
por transferencias monetarias? La respuesta es no por los siguientes motivos:

e Ja sanidad y la educacién se ofrecen gratuitamente, no por sus efectos
redistributivos, sino porque socialmente se desea que todo el mundo consuma

estos bienes.
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e Desde una perspectiva redistributiva, un bien como la educacién puede reducir

mucho la desigualdad futura de rentas.

e Hay que analizar el efecto distributivo de los distintos componentes de una
misma politica de gasto, ya que es posible que un gasto globalmente redistributivo

no lo sea en todas y cada una de sus partidas.

Tabla 4.1: Distribucion del gasto publico educativo por decilas en Espafia (2010)

Decilas de Infantil y Infantil y

il pimera primare DG Mcemior (conmar STCUNdOi gopi  Becosy o iCie

equivalente  pblicos) concert.) (total) publicos) concert.) total
1 16,8 6.1 15.6 18.6 10.1 18.2 2.4 9.8 15,2
2 14,2 3.7 12,4 15,0 77 13.9 6,0 8.4 11,6
3 10.4 3.8 9.2 9.9 4,7 2.0 5.4 6.2 8.3
4 12,7 5.5 1,5 12,5 4,6 1,1 7.2 10,6 10,5
5 2.6 7.8 9.7 12,4 6,0 17 6,7 6.9 9.6
6 10.3 11.5 9.9 1.8 9.7 11.2 10,0 12,9 10,5
7 2.0 8,2 8,9 6,8 11,1 7.6 11,3 7.2 8.8
8 6,3 17.7 8.1 57 18,5 7.5 117 9.4 8.6
9 6.3 19.4 8.3 4,2 15.9 5.7 15,0 13,0 8.7
10 4,5 16,5 6,4 3,2 11,6 4,6 17.3 15,6 8.1

Fuente: Calero (2015)

En este trabajo de Calero (2015) se pone de manifiesto que los gastos en educacion
concertada tienden a concentrarse relativamente mas en los hogares de las decilas de renta
superiores. En cambio, el gasto en educaciéon infantil, primaria y secundaria en centros
publicos se concentra mas en los hogares de renta baja. Por otro lado, en cuanto al gasto en
educacion superior, los hijos de padres con un titulo universitario (que en media registran
niveles de renta mas elevados) tienen una mayor probabilidad de acceder a la universidad, y,
por tanto, se benefician mas de esta partida de gasto. Finalmente, el gasto que se canaliza a

través de becas y ayudas se distribuye de forma algo mas homogénea.
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2. CUESTIONES

1) Si un proyecto de inversion publica es eficiente técnicamente, entonces lo es

también asignativamente. ¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.

2) Sefale la respuesta correcta ...

a. Los gastos en especie se ofrecen a todos los ciudadanos a coste cero (o muy
reducido), con lo que son menos redistributivos que las transferencias
sociales.

b. Elresiduo fiscal sera mayor cuanto menor sea la incidencia del gasto publico.

c. Los gastos en especie se ofrecen individuos que, antes de la prestacion, tienen
rentas muy bajas o nulas, con lo que son mas redistributivos que las
transferencias sociales.

d. Las transferencias sociales se ofrecen a todos los ciudadanos a coste cero (o
muy reducido), con lo que son menos redistributivos que los gastos en

especie.

3) El indice Reynolds-Smolensky es una medida de la ineficiencia técnica de
una determinada intervencion publica. ¢Verdadero o falso? Razone su

respuesta.

4) Sefiale la respuesta correcta ...
a. La ineficiencia X hace referencia al mal uso de los factores productivos.
b. La eficiencia asignativa implica que el sector publico esta produciendo sobre
la frontera de posibilidades de produccion.
c. El analisis coste-efectividad se utiliza para comparar proyectos alternativos
con objetivos similares que se realizan en condiciones de "laboratorio".
d. Se puede conseguir la eficiencia asignativa y, al mismo tiempo, ser ineficiente

técnicamente.

5) Un analisis estricto de la incidencia del gasto publico debe considerar tanto
las implicaciones de equilibrio general como los efectos externos que genera

este gasto. ¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.
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6) El residuo fiscal ...

a.

Hace referencia al efecto neto de la actuaciéon publica sobre el bienestar de
los individuos.

Hace referencia al coste que suponen los impuestos para la sociedad.

Hace referencia al beneficio que supone el gasto publico para la sociedad.

Ninguna es correcta.

7) Las pensiones es la herramienta mas redistributiva con la que cuenta el sector

publico. ¢Verdadero o Falso? Justifique su respuesta.

8) Se dice que una intervencioén publica es eficiente econémicamente cuando ...

Los beneficios sociales que reporta son mayores de su coste.

El sector publico esta utilizando de la mejor forma posible los factores
productivos que tiene.

El sector publico esta utilizando la mejor combinacién posible de factores
productivos.

Todas son correctas.

9) La racionalidad econémica en el comportamiento del sector publico se

consigue a través de la presupuestacion de medios. ¢verdadero o falso?

Razone su respuesta.

10) La sanidad ...

Es un gasto divisible.

Se imputa a cada hogar en funcién al consumo que se realiza.

Se imputa por igual a todos los hogares si se asume que estos gastos
benefician por igual a todos ellos.

Son correctas laaylab.
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3. EJERCICIOS

1) Teniendo en cuenta los datos de desigualdad de los siguientes paises de la

UE en 2020, halle:
PENSIONES
ESPANA 32,1 46,9 g585!
FRANCIA 29,2 57.8 36,9
GRECIA 31.4 53.9 34,5
DINAMARCA 27.3 49,4 35,4
ALEMANIA 30,5 54,9 36,2

a. El efecto redistributivo (indice Reynolds-Smolensky) de las transferencias

sociales.

b. El efecto redistributivo (indice Reynolds-Smolensky) de las pensiones.

2) Suponga una determinada institucién publica que estd produciendo 200
unidades de un determinado bien o servicio, utilizando 81 trabajadores y 25
unidades del factor capital. Si la funcién de producciéon de este bien es

X=5LY2K"...

a. ¢Hsta institucion puablica estd produciendo de una manera eficiente
técnicamente?

b. En caso negativo, halle el valor de la ineficiencia a través del indice Debreu

Farrell.
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4.

D

2)

OTRAS ACTIVIDADES

Comente la siguiente noticia “;Es eficiente el sector pablico y su gasto?
Espafia se descolg6 de Ia media de Ia UE con Rajoy y continta por debajo’
(Infobae, 19/01/2024).

https://www.infobae.com/espana/2024/01/19/es-eficiente-el-sector-publico-y-

su-gasto-espana-se-descolgo-de-la-media-de-la-ue-con-rajoy-y-continua-por-

debajo/

Busque el ultimo dato publicado por Eurostat sobre la desigualdad después
de transferencias sociales, desigualdad antes de transferencias sociales
(incluidas las pensiones) y desigualdad antes de transferencias sociales
(excluidas las pensiones), y halle el efecto redistributivo de todas las

transferencias sociales y de las pensiones para todos los paises de la UE.
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TEMA 5: LOS GASTOS PUBLICOS SOCIALES

1. RESUMEN

Histoéricamente se ha tendido a identificar el papel del sector publico con la provision de
bienes publicos puros, tales como la defensa, la justicia, las relaciones exteriores y las obras
publicas. Sin embargo, tal y como hemos comentado en el tema 4, en la actualidad, buena
parte de la actividad del sector publico tiene como objetivo garantizar un nivel de vida
suficiente a todos los ciudadanos. Es lo que ya definimos como Estado de Bienestar. Esto se

consigue a través de dos tipos de politicas o gasto:

e (Gasto en bienes preferentes o sociales. El objetivo que se persigue con éstos es

facilitar a todos los individuos el consumo de algunos bienes o servicios
concretos que se consideran indispensables para el desarrollo de una vida
satisfactoria. En ocasiones, el sector publico obliga el consumo por parte de los
ciudadanos, como es el caso de la educacion basica. Estos servicios se pueden
ofrecer de manera gratuita (por ejemplo, la educacién obligatoria o la sanidad), o
a un precio reducido (por ejemplo, los estudios universitarios, la vivienda o la
cultura). En este ultimo caso, la ayuda al consumo de estos servicios que se
consideran indispensables se puede canalizar a través de transferencias directas
de renta (por ejemplo, las ayudas a la vivienda, las ayudas a la dependencia o las
becas de estudio), a través de reduccion de impuestos (por ejemplo,
desgravaciones fiscales para la compra de una vivienda), y a través de
subvenciones a productores publicos o privados (por ejemplo, ayudas al teatro,

cine o universidades).

e DPrestaciones econdmicas. Son transferencias monetarias a determinados

individuos, con plena libertad para ser utilizadas en la adquisiciéon de los bienes

privados que desee el perceptor de la transferencia.

Las diferencias entre los cuatro modelos de Estado de Bienestar, que analizamos en el
tema 4, se aprecian en el peso que tiene sobre el PIB el gasto en servicios tan importantes

como la sanidad y la educacion. En el grafico 5.1 se constata que son los paises del modelo
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continental los que se sittan a la cabeza en el gasto en sanidad. Ello se debe, como veremos
posteriormente, que el modelo sanitario de seguridad social suele ser mas costoso que el

modelo basado en el servicio nacional de salud.

Grafico 5.1: Gasto publico en sanidad sobre el PIB para los paises UE (2022)
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Sin embargo, el grafico 5.2 muestra que son los paises del modelo nérdico los que se
concentran en los primeros puestos de los paises que mas gastan en educacién, poniendo de
manifiesto la importancia que estos paises le dan a la educacion, es decir, a proporcionar a la
poblacién los conocimientos y habilidades necesarias para su desarrollo personal y

profesional.

Grafico 5.2: Gasto publico en educacion sobre el PIB para los paises UE (2022)
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Fuente: Elcborccmn propia a pamr de los datos de Eurostat.
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En este tema nos vamos a centrar en el estudio del gasto en bienes sociales o preferentes.
¢Qué entendemos por bien preferente? El concepto de bien preferente, o social, es subjetivo
y cambiante en el tiempo. Sin embargo, en la mayoria de los paises avanzados existe un amplio
consenso acerca de que, por lo menos, la sanidad, la atenciéon a la dependencia, la educacion y
la vivienda deben ser considerados como bienes sociales. En Espafia, esta delimitacion de los
bienes sociales o preferentes tienen un respaldo constitucional. Asi, el articulo 27.1 establece el
derecho a la educaciéon de todos los espafioles, el articulo 43.1 sefiala el derecho a la proteccion
de la salud, el articulo 47 indica el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, el
articulo 49 habla sobre el derecho a la atencién a personas con discapacidad y personas
mayores, y el articulo 50 marca el derecho a un sistema de servicios sociales que han de
promover los poderes publicos. Sin embargo, a pesar de reconocer el caracter preferente de
estos bienes, la Constitucion espafiola solo establece la gratuidad y la obligatoriedad en el caso
de la ensefianza basica. Asimismo, la Constitucion fija la obligacion por parte del Estado de

promover y tutelar el acceso a la cultura y facilitar la utilizacién del ocio.

La educacién, la sanidad y la vivienda son los bienes preferentes clasicos mas
importantes, a los que mas recientemente ha venido a sumarse la atencién a la dependencia.
El sector publico realiza transferencias en especie de estos bienes y servicios por que hacen
aumentar el bienestar de los receptores. Sin embargo, ¢no serfa mejor una transferencia
monetaria? Veamoslo con un ejemplo. Supongamos dos individuos similares, Carlos y
Carlota. A Carlos, el sector publico le transfiere 3.000 euros en efectivo, mientras que a
Carlota le proporcionan el servicio de sanidad de manera gratuita, valorado en 3.000 euros.
¢Quién esta mejor tras la transferencia? Carlos esta mejor, ya que, si Carlos valora mucho la
sanidad, puede gastarse todo el dinero en comprarla en el mercado privado, con lo que ambos
estarfan igual. Sin embargo, Catlos tiene la opcion de gastarse sélo 2.000 € en sanidad y 1.000
€ cn otros bienes. Como Catlota no puede, comprobamos que Carlos estd mejor. Por lo
tanto, el individuo que recibe la transferencia monetaria estara siempre mejor o igual que el

que recibe en especie.

Si esto es asi, ¢por qué el sector publico realiza transferencias en especie para
determinados servicios publicos y no da transferencias monetarias a los individuos para que
adquieran estos servicios? Ello se debe a que la provision de bienes o servicios preferentes
esta intimamente ligada a una concepcion paternalista del papel del Estado. Si se respetaran

las preferencias individuales, el sector publico no proveeria bienes preferentes, sino que daria

88



Economia del Sector Publico: Resumen, cuestiones y ejercicios

prestaciones econémicas y libertad de eleccion. Sin embargo, se limita la eleccion de los

individuos bajo el supuesto implicito de que su eleccién no serfa correcta.

Este enfoque paternalista esta fuertemente arraigado e implica la expresiéon de un juicio
de valor subjetivo, ya que ¢por qué el sector publico debe ayudar a quien quiere adquirir una

vivienda o desea ir a un concierto, y no a quien desea comprar alimentos?

Siguiendo la terminologfa introducida por Tobin (1970), a la concepcién paternalista de
equidad basada en la idea de que todos los individuos tienen derecho (y, a veces, obligacion)
a consumir ciertas cantidades minimas de determinados bienes preferentes se le denomina
equidad categérica. Esta es la justificacion basica de la provision publica de los bienes

preferentes o sociales.

A continuacion, se va a realizar un analisis en profundidad de cada uno de los cuatro
bienes preferentes sefialados anteriormente, es decir, educacion, sanidad, vivienda y atencion

a la dependencia.

1) EDUCACION

La primera cuestiéon que nos planteamos es ¢por qué debe el sector publico proveer

educacion? Las justificaciones son las siguientes:

e Bien preferente

En todas las sociedades desarrolladas existe un amplio consenso acerca de que la
educacion es un bien preferente, lo que implica que el sector publico debe favorecer que los

individuos adquieran educacion.

e J.a educacion es un bien en si mismo

Un individuo educado puede obtener un mayor disfrute de multiples actividades como
la lectura, la conversacion, la cultura, etc. Al mismo tiempo, la provisiéon de educacion
permite alcanzar otros objetivos, como por ejemplo el buen funcionamiento de la

democracia.
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e Internalizar efectos externos

La educacion no tiene caracteristicas de bien publico, ya que su consumo es parcialmente

rival y, ademas, es excluible mediante precio. Sin embargo, sf que produce efectos externos:

- Favorece la estabilidad social y el funcionamiento de los sistemas democraticos
mediante la formacién de una clase de ciudadanos/votantes bien informados.
- Crea cohesion social mediante la transmision de un patrimonio cultural comun.

- Facilita la convivencia a través de los procesos de socializacion.

En principio, el sector publico podria internalizar estos efectos dando subvenciones a la

educacion.

e Reducir la desigualdad econémica

Existe una correlacion positiva entre el nivel de educaciéon y el nivel de ingresos de los

individuos, tal y como se aprecia en el grafico 5.3.

Grafico 5.3: Salario bruto medio por nivel de formacién alcanzado (2022)
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Por lo tanto, si unicamente pudieran recibir educacion superior quienes dispusieran de la
renta suficiente, serfan los hijos de las personas econdémicamente mejor situadas quienes
tendrfan mayores oportunidades. De esta forma, mediante la intervencién publica es posible

nivelar las oportunidades de los individuos, favoreciendo asi la movilidad social.
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¢Por qué existe esa correlacion entre educacion y nivel de ingresos? Dos teorias tratan de

dar respuesta a esta cuestion:

- Teorfa del capital humano (Becker, 1962). Segun esta teoria, la educaciéon aumenta la
productividad de los individuos y, por tanto, sus ingresos. De esta forma, la
adquisicion de educacion serfa una inversion que produciria rendimientos en el futuro

via ingresos mas elevados.

- Teoria de la educacién como filtro (Spence, 1974). De acuerdo con esta teoria, la

educaciéon hace aumentar los ingresos, no porque aumente la productividad, sino
porque los empresarios, que no pueden observar la productividad del trabajador que
van a contratar, utilizan el nivel educativo alcanzado como indicador de dicha
productividad. Por lo tanto, la educacién actia como un filtro para identificar las
habilidades innatas de los individuos en un mercado de trabajo en el que la

informacién a la hora de contratar es incompleta.

Ambas teorfas no son incompatibles, ya que la conclusiéon de ambas es que es rentable
invertir en educacion. Ahora bien, la diferencia radica en que, si la teorfa del capital humano
es clerta, el gasto en educacion es eficiente. En cambio, si la teorfa de la educaciéon como
filtro es la correcta, el gasto en educacion es ineficiente, ya que existen filtros mas baratos,

como por ejemplo la realizacién de pruebas especificas.

e FEl problema de los mercados incompletos

Las razones anteriores justifican la provisiéon publica de educacion. Sin embargo, la
educacion es una cuestion de grado y el sector publico actia de forma diferente en niveles
distintos de educacion. Estas diferencias se pueden justificar segun el papel que juegan los

distintos niveles de educacién y la capacidad de decisién de quienes reciben la educacion.

Asi, la ensefianza basica (primaria y secundaria) aporta el minimo de educacién necesario
para poder desenvolverse en la vida. Por ello, el sector publico considera esta etapa como
obligatoria y gratuita. Hay que tener en cuenta que los beneficiarios de esta educacion tienen
entre 6 y 16 afios, con lo que se encuentran bajo la tutela de sus padres (en la mayoria de los

casos). Si la ensefianza no fuera obligatoria y gratuita, algunos padres, al no valorar
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adecuadamente la utilidad que tiene para sus hijos la educacién o al no poder pagarla, no

enviarfan a sus hijos a la escuela.

A partir de la ensefianza basica, la decision de adquirir educacion adicional se deja a la
elecciéon de los individuos. Cada individuo, en funcién de sus capacidades, deberfa escoger
aquel nivel de educacién para el que el precio marginal de adquirir educacién adicional (coste
de oportunidad) sea igual al beneficio marginal (ingresos adicionales). El problema que
suscita esto es que el individuo debe tener recursos suficientes o la posibilidad de pedir
prestado para financiar el nivel de educaciéon 6ptimo, y el sector privado, en la mayoria de
los paises, no concede préstamos con el tnico aval de la formaciéon de capital humano. Estos
préstamos a la educacién se caracterizan porque se comienzan a devolver una vez que el
estudiante ha finalizado sus estudios y encuentra trabajo. Por lo tanto, el mercado es

incompleto y el sector publico debe intervenir ofreciendo:

- Bachiller gratuito.
- Estudios universitarios subvencionados.

- Becas y ayudas.

Hay quienes piensan que las subvenciones a los estudios universitarios son ineficientes,
porque la reducciéon en el precio induce a un consumo excesivo de educacion superior, e
inequitativas, ya que se financian con impuestos presentes a aquellas personas que tendran

mayores ingresos en el futuro.

Todo esto se resolveria si los mercados de capitales fueran perfectos y no hubiera
incertidumbre acerca de los resultados de la educacion. De esta forma, el sistema setia
eficiente porque cada estudiante basarfa su decision de cursar estudios superiores, o no, en
el coste real de dicha educacién. Se garantizarfa el acceso a la educacién superior
independientemente de los ingresos familiares y el resultado serfa equitativo ex post. El
problema es que el sector crediticio no concede préstamos para inversiones intangibles y, por
tanto, no embargables, que, ademas, pueden producir rendimientos altamente inciertos, ya
que muchos estudiantes pueden no finalizar su carrera, o pasar largos perfodos sin encontrar
un empleo. Este problema se podria resolver si el sector piblico interviniese ofreciendo

préstamos o siendo avalista.
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Aunque hay muchas diferencias en cuanto a la finalidad y amplitud de estos programas
de financiacién de la educacién, los estudiantes universitarios en Estados Unidos, Australia,
Nueva Zelanda, Reino Unido y Suecia tienen la posibilidad de pedir préstamos para su
educacion. En Espafia existié un programa de préstamos entre 2007 y 2011, el Préstamo-

Renta Universidad, para estudios de Master.

Por lo tanto, desde el punto de vista de la eficiencia, sélo deberfan demandar educacion
superior los mas capaces en funcién de las necesidades del mercado, con lo que, si el sector
publico busca una asignacion eficiente, deberfa establecer limitaciones al acceso a la
enseflanza superior basadas en la capacidad del estudiante y en la demanda del mercado. En
cambio, desde el punto de vista de la equidad, todo aquél que cumpla unos requisitos
minimos de capacidad para completar sus estudios debe tener acceso a la universidad. Sin
embargo, una educacioén superior sin restricciones puede suponer un coste muy elevado, que
aumenta cuanto menor sea la capacidad del estudiante. Ademas, el desligar totalmente la
politica de educacién superior del mercado hace que no exista ninguna garantia de que los
graduados encuentren trabajo una vez finalizados sus estudios. Por ello, el disefio sensato

estarfa a medio camino entre ambas posturas.

Una vez justificada la participaciéon del sector publico en la provision de educacion,

vamos a analizar cémo es el sistema publico de educacién en Espafia.

Diagrama 5.1: El sistema educativo espaiiol

Educacién Superior
(Grado, master,

Bachillerato o
Titulos Técnicos de

Ensefianza

A A i Secundaria 1
Ensefanza Infantil Ensefanza primaria doctorado y Titulos

Técnicos de Grado
Superior)

Grado Medio
(16 - 18 anos)

(0 - 6 afios) (6 - 12 afos) Obligatoria
(12 - 16 anos)

Gratuito

Fuente: Albi et al. (2017).

Tal y como se aprecia en el diagrama 5.1, la educacion es Espafia es gratuita desde los 3
afios hasta los 18 afios. Ademas, la obligatoriedad de la educacién finaliza a los 16 afios, lo
que coincide con la edad minima para la incorporacion al mercado de trabajo. En este

sentido, Espafia se encuentra en el promedio de los paises de la UE, pero por debajo de
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paises como Alemania, Paises Bajos o Bélgica, que establecen la edad minima para trabajar

en los 18 afios.

Los gastos en libros, material escolar, etc., no estan financiados en toda Espafa. Por otro
lado, en la ensefianza primaria y media, la provisién publica se realiza con produccion publica
y privada (centros concertados), aunque la provision publica de educacion superior se realiza

fundamentalmente con produccién publica.

En principio, los padres pueden elegir el centro de estudio de sus hijos, aunque la practica
demuestra que, en buena parte, son los centros quienes terminan eligiendo a los alumnos,
con el propdsito de mejorar sus indicadores de resultados, ya que existe una fuerte

correlaciéon positiva entre el nivel socioeconémico de los padres y el rendimiento escolar de

los hijos.
Grafico 5.4: Porcentaje de alumnos por tipos de centro (2020-2021)
Centros Alumnos de ensefanzas de
privados

Régimen General no universitarias
escolarizados por tipo de ceniro
(2020-2021).

8%

Durante el curso 2021-2022, mds del
Centros 81% de los alumnos universitarios

S acudian a centros pUblicos.

Centros
publicos
67%

Fuente: Ministeric de Educacion y Formacién Profesional.

La evolucién del gasto publico en educacién muestra que se ha realizado un esfuerzo
notable, ya que, en 1975, el gasto publico en educacion representaba el 1,8% del PIB,
mientras que en la actualidad supone mas del 4%. Ello se debe a la ampliacién de la
escolarizacion en todos los niveles, al aumento de la poblacién en edad escolar y a la mejora
de la calidad de la educacion. La evolucion futura del gasto en educacion esta condicionada,
en principio, por la evolucién de la poblaciéon en edad escolar. En este sentido, hay que
destacar la reduccion de la tasa de natalidad que, en parte, es compensada por la inmigracion.
Por otro lado, surgen cuestiones sobre si es preciso aumentar la edad de escolarizacion
obligatoria, las becas u otras ayudas publicas, asi como la necesidad de mejorar los centros
docentes. Por lo tanto, en Espafia existen todavia déficits en el sistema educativo que, al
aumentar el gasto por alumno, pueden mas que compensar las reducciones de gasto que

pueda ocasionar la baja natalidad.
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Las diferencias en los niveles de gasto entre pafses son quiza mas evidentes cuando lo
que se compara es, no el gasto en proporcion al PIB, sino el gasto por alumno. El menor
nivel de renta per capita en Espafia unido a un nimero relativo mayor de estudiantes se
traduce en que, en todos los niveles educativos, el gasto por estudiante en Espafia es de los
mas bajos. De hecho, tal y como se puede ver en el grafico 5.5, en educacion superior el
Reino Unido duplica en gasto por alumno a Espafia, y el de Suecia es un 85% superior al de

Espana.

Grafico 5.5: Gasto por alumno en instituciones educativas publicas y privadas

por nivel educativo (2016)

Total E. Primaria y E. Secundaria
Secundaria 1° et 2° etapa

Alemania 8.919 7.452 9.824 12.864
Austria 10.740 10.266 11.096 13.256
Bélgica 9.110 8.271 10.082 13.079
Espana 6.517 5.837 6.925 9.350
Finlandia 8.606 8.377 6.451 13.283
Francia 8.039 6.587 10.415 12.382
Irlanda 7.170 6.651 6.623 10.271
Luxemburgo 16.684 15.944 14.460 35.658
Paises bajos 9.154 7.555 9.647 14.523
Polonia 5.482 5.378 4.346 7.658
Portugal 6.051 5.283 6.609 8.885
Reino Unido 9.781 8.413 8.154 19.875
Suecia 9.970 8.273 8.285 18.240

Fuente: Ministerio de Educacién y Formacion Profesional.

Desde 2000, las competencias en materia de educacién estan transferidas a las
comunidades auténomas. Aunque el sistema educativo de todas las CC.AA. tiene que
ajustarse al esquema general descrito anteriormente, los gobiernos regionales pueden
determinar cuanto gastan en financiar dicho sistema educativo. Ello se traduce en la
existencia de diferencias significativas tanto en la cantidad de recursos destinados por alumno
como en los resultados, medidos éstos a través de las tasas de escolarizacion y fracaso escolar,

es decir el porcentaje de individuos que no consiguen concluir los estudios obligatorios.
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Grafico 5.6: Gasto publico por alumno en centros publicos

en enseflanza no universitaria
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Fuente: Ministerio de Educacién y Formacion Profesional.

La tasa de escolarizacién ha aumentado mucho en las dltimas décadas. De hecho, en
1975, solo estaban escolarizados el 44% de los nifios de 15 afios y el 35% de los jovenes de
17. Por tanto, durante los afios 80, se propuso como objetivo prioritario el aumentar la tasa
de escolarizacion y la gratuidad de la ensefianza. Y esto es lo que hizo la Ley Organica General
del Sistema Educativo (LOGSE) de 1990. El objetivo, tal y como se ha dicho, era elevar la
edad obligatoria de escolarizacion desde los 14 hasta los 16 afios, y se propuso estimular la
escolarizacion infantil. El resultado fue que en 2002 se logré la escolarizacion de
practicamente toda la poblacién entre 3 y 16 afios y, de esta forma, la tasa de escolarizacion

de Espana se equipar6 a la de los pafses mas avanzados.

Los siguientes objetivos que se planted el sistema educativo espafiol fue mejorar el
rendimiento académico y reducir el fracaso escolar. En este sentido, en 2006 se pone en
marcha la Ley Organica de Educacién (LOE) y en 2013 la Ley Organica para la Mejora de la
Calidad Educativa LOMCE). A través de ambas leyes se reordend el sistema educativo para
conseguir los objetivos antes mencionados. Finalmente, en 2020 se aprobé la Ley Organica

para la Mejora de la Ley Organica de Educacion (LOMLOE), con el proposito de:

e Reducir el fracaso escolar y mejorar el rendimiento.
e DPotenciar la educacion publica.
e Dar mayor equidad en el sistema educativo.

e Culminar la igualdad de género.
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La aplicacion de estas leyes ha ido reduciendo la tasa de fracaso escolar, aunque todavia
somos uno de los pafses con una mayor tasa. Ademas, los resultados que obtienen nuestros

alumnos en el informe PISA, suelen ser de los mas bajos entre los paises de la OCDE.

Grafico 5.7: Porcentaje de poblacién que no finaliza E.S.O. en Espana
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Fuente: Ministerio de Educacién y Formacion Profesional.

Grafico 5.8: Clasificacion de los paises segun los resultados del informe PISA

Prucba de matemiticas

Estonia 530 Japén 527
Japén 529 Corea del Sur 526
Finlandia 522 Estonia 523
Corea del Sur 519 P. Bajos 519
Canada 518 Polonia 516
Polonia 511 Suiza 515
N. Zelanda 508 Canada 512
Eslovenia 507 Dinamarca 509
Reino Unido 505 Eslovenia 509
Alemania 503 Bélgica 508
Australia 503 Finlandia 507
P. Bajos 503 Reino Unido 502
EEUU 502 Suecia 502
Bélgica 499 Noruega 501
Suecia 499 Alemania 500
R. Checa 497 Irlanda 500
Irlanda 496 Austria 499
Suiza 495 R. Checa 499
Dinamarca 493 Letonia 496
Francia 493 Francia 495
Portugal 492 Islandia 495
Austria 490 N. Zelanda 494
Noruega 490 Portugal 492
Australia 491
Letonia 487
Espafia 483 Italia 487
Lituania 482 Eslovaquia 486
Hungria 481 Luxemburgo 483
Luxemburgo 477
Islandia 475 Hungria 481
Italia 468 Lituania 481
Turquia 468 EEUU 478
Eslovaquia 464 Israel 463
Israel 462 Turquia 454
Grecia 452 Grecia 451
Chile 444 Chile 417
México 419 México 409
Colombia 413 Colombia 391

Fuente: OCDE europapress.es
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Por CC.AA,, los resultados del informe PISA ponen de manifiesto las diferencias

existentes a nivel regional.

Grafico 5.9: Resultados del informe PISA por CC.AA. (2022)

Puntuacion en el Programa Interacional de Evaluacion de Alumnos (PISA 2022)
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Todo esto pone de manifiesto la necesidad de mejorar el rendimiento medio del
estudiante en Espafa. Y para ello es preciso aumentar el gasto por alumno. Ademas, serfa
importante establecer un sistema de incentivos para el profesorado. Igualmente, serfa bueno
introducir esquemas de evaluacion de la calidad del sistema educativo, lo que estimularia la
competencia entre centros. Finalmente, hay otros factores que se encuentran fuera del
alcance del sector publico, y que son las caracteristicas socioeconémicas, el nivel medio de la

clase (efecto compafieros), etc.

¢Es mejor la ensefianza privada que la publica? No. En realidad, no existen tipos de
enseflanzas buenos o malos, sino que simplemente hay centros de enseflanzas mejores y

peores.

En cuanto a la educacién universitaria, en las dltimas décadas se ha producido un
aumento espectacular de los matriculados en estudios superiores. De hecho, en 1970 habia

370.000 alumnos de educacién superior en Espafia. En la actualidad, las universidades
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espafiolas cuentan con mas de 1.300.000 estudiantes. Esto sitia a Espafa por encima de la
media de la OCDE en cuanto a porcentaje de individuos con nivel de estudios superiores.
Ahora bien, esta expansion de la poblaciéon que accede a las universidades puede inducir a
pensar que se ha logrado un grado de equidad considerable en el acceso a los estudios
superiores, y esto no es cierto, ya que existen diferencias considerables segun el origen
socioeconomico. De hecho, existe una correlacion muy fuerte entre la educaciéon de los

padres (especialmente de las madres) y el nivel educativo que alcanzan los hijos.

En cuanto al gasto en educacion universitaria, mas de la cuarta parte del gasto total en
educacion se dedica a la educacién superior. Ello sitia a Espafa un 20% por debajo de la
media europea. El pais que mas gasta es EE.UU. (2,6% del PIB). En Europa, los paises que
mas gastan en educacion universitaria son Finlandia, Reino Unido y Paises Bajos, rondando

el gasto de estos paises el 1,8% del PIB.

Grafico 5.10: Gasto en Educacion Superior en Espaiia (2019)
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Fuente: OCDE

Tal y como se puede apreciar en el grafico 5.10, la parte esencial de los fondos para
financiar la educacion superior provienen de subvenciones del sector publico, representando
las tasas universitarias menos del 20% de los ingresos, con lo que se subvenciona el 80% a

todos los estudiantes.

Quien piensen que la universidad debe ser publica y gratuita considerara que este
porcentaje de financiacion mediante tasas es incluso elevado. Sin embargo, que las tasas sean
bajas es ineficiente porque implica que los menos capaces reciben subvenciones mayores. El

y

incremento de las tasas en segunda y sucesivas matriculas corrige parcialmente este efecto.
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Por otro lado, un nivel bajo de tasas puede considerarse doblemente inequitativo, ya que
la probabilidad de ir a la universidad aumenta cuanto mayor es la renta familiar. Asimismo,

los estudiantes de hoy seran los individuos que en el futuro obtendran rentas mas elevadas.

Una forma de paliar estos efectos no deseables de un sistema de tasas bajas y, al mismo
tiempo, mejorar la equidad del sistema y dotar de recursos adicionales a las universidades,

consistirfa en establecer un esquema de financiacién basado en tres elementos:

e Aumento importante de las tasas.

e Sistema de créditos publicos que se devolverian en el futuro en base a las rentas

que obtengan.

e Incremento de las becas para los estudiantes de rentas mas bajas.

Finalmente, al igual que se aconsejaba para la educacién no universitaria, se deberfa
fomentar la competencia entre centros e incentivar el rendimiento docente e investigador.

Ello servirfa para atraer alumnos y para captar financiacién publica.

2) SANIDAD

Nuevamente, la primera cuestion que nos planteamos es ¢por qué el sector publico debe

intervenir en sanidad? Las justificaciones son las siguientes:

e Bien preferente

Una sociedad desarrollada no puede permitir que sus integrantes se vean sumidos en la
pobreza por el coste de una enfermedad, o que su salud se vea mermada, o, incluso, fallezca
por falta de recursos. Por lo tanto, la sanidad es un bien preferente o de mérito, y, al contrario
de otros bienes, la sanidad debe ser distribuida, no en funcién de las preferencias de los

consumidores y su capacidad de pago, sino que debe depender de la necesidad.

e Monopolio natural

Algunos tratamientos hospitalarios tienen caracteristicas de monopolios naturales. Mas

alla del coste de las infraestructuras, no siempre existe personal cualificado suficiente para
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hacer de la atencién sanitaria un mercado perfectamente competitivo. E1 monopolio puede
aportar ciertas ventajas a los consumidores en lo que respecta a la calidad del servicio ofrecido
ya que, por ejemplo, la pericia clinica se adquiere con la practica. De esta forma, la
concentraciéon de casos en unos “pocos” centros hospitalarios puede garantizar que los
procedimientos sean seguros y efectivos. Por ello, es conveniente que los centros sanitarios
actien como monopolios geograficos en areas reducidas. Dicho esto, es precisa la

intervencion publica para evitar la ineficiencia resultante del equilibrio de mercado.

e Bien publico

Parte del servicio sanitario cumple con las caracteristicas de bien publico. Nos estamos
refiriendo a la erradicacion de enfermedades, el saneamiento de las aguas, los controles de
calidad del aire, la protecciéon de riesgos medioambientales o la difusiéon de informacién
relevante para la salud. A esta parte de medidas de proteccién y promocion de la salud

colectiva se le denomina salud publica.

e Externalidades positivas

En sanidad abundan las externalidades positivas:

- Lavacunacion frente a las enfermedades transmisibles.

- Lainvestigacion sanitaria.

Ante estas externalidades, el sector publico puede imponer consumos obligatorios (como
es el caso en algunas vacunas), establecer mecanismos de proteccion a la innovacion (sistema
de patentes), conceder subvenciones a la investigacién, o bien recurtir a la provision y/o

produccioén del servicio de que se trate.

e Fallos de informacién

Los demandantes de servicios sanitarios tienen una informacién muy limitada sobre la
calidad del servicio que esta comprando. Cuestiones como si es el mejor tratamiento, si es el
mas rapido, si es el menos doloroso o si es el mas efectivo, no las puede responder el usuario

de servicios sanitarios porque lo desconoce. En muchas ocasiones, los individuos se crean
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valoraciones subjetivas en base a informaciones indirectas e imperfectas (prestigio de las
instituciones y profesionales), experiencia previa o de personas cercanas, el trato personal o
las comodidades del centro sanitario. Esto hace que en la medida en que el consumidor los
sobrevalore, se producird una sobreprovision del servicio, con el consiguiente

encarecimiento del coste de la atencidon sanitaria.

Ademas, sera poco probable que los demandantes de estos servicios sean capaces de
expulsar del mercado, via demanda nula, a los oferentes que produzcan servicios defectuosos.
Este es el motivo por el que se regula el acceso a la profesion, se crean comités médicos y se

establecen responsabilidades legales.

El problema que generan estos fallos de informacion es que buena parte de la demanda
que realizan los usuarios no la deciden ellos mismos, sino los profesionales, es decir, es el
médico el que decide si el individuo debe gasta 1.000 o 10.000 euros en un tratamiento. Se
establece asi una relacién principal-agente entre médico y paciente, mediante el cual, éste
ultimo (que actua como principal) delega su poder decision en el primero (agente). A esto se
conoce como problema de demanda inducida, ya que los médicos no prescribirian
determinados tratamientos pero que, por diversas causas, tales como evitar riesgos de ser

demandados por mala praxis, si se los recomiendan a sus pacientes.

El problema de la demanda inducida es que si el oferente pretende maximizar el beneficio
de su actividad econémica puede hacerlo a costa del bienestar del paciente. Si los beneficios
dependen de la cantidad de cuidados prestados y es el propio oferente el que determina dicha
cantidad, el incentivo a recomendar un exceso de tratamientos es elevado. No obstante,
también es cierto que la responsabilidad, el compromiso con la calidad y la necesidad de
mantener una buena reputacion hace de freno a conductas indeseables por parte de los

centros sanitarios.

Como se debe alejar el animo de lucro de la prestaciéon de servicios sanitarios, la
intervencién publica es necesaria, mediante, por ejemplo, la produccion puablica. Sin embargo,
esto no evita el problema de la demanda inducida si, por ejemplo, la retribucion del profesional

del sistema publico de salud depende directamente del nimero de actuaciones médicas.

e Mercados incompletos
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En sanidad, el mercado actia ofreciendo seguros sanitarios, donde es dificil estimar el
riesgo individual, ya que existe informacion asimétrica. Por ello, las primas tienden a reflejar
el riesgo medio, lo que origina la aparicion del problema de seleccion adversa, es decir,
quienes presentan un riesgo relativo mayor tenderan a sobreasegurarse y los individuos con
menor riesgo tenderan a infraasegurarse. Ello, como ya comentamos en su momento, puede
llevar a la quiebra empresarial de las companias de seguros. Esto se puede resolver si el sector

publico obliga al aseguramiento.

La asimetria de la informacién también da lugar al riesgo moral, es decir, el seguro genera
incentivos a descuidar la prevencion y a usar en exceso los servicios cubiertos. Ante este
problema, los seguros privados responden limitando la cobertura. El sector publico también
puede limitar el riesgo moral mediante el establecimiento de porcentajes de participacion en

el coste a los usuarios. Es lo que se denomina copago sanitario.

Los seguros médicos adolecen de otros problemas:

- Aquellos grupos de poblaciéon con mayor probabilidad de enfermar suelen pagar
primas mas elevadas o, incluso, son vetados por las aseguradoras. Por ejemplo:

enfermos croénicos, profesionales de alto riesgo, etc.

- Desproteccion ex post de quienes sufren una enfermedad y no compraron el seguro
médico privado por falta de precaucién o exceso de optimismo. Es por esto por lo

que se considera a la sanidad un bien preferente.

Por lo tanto, es poco probable que los seguros privados voluntarios cubran de forma

adecuada el objetivo de una proteccién sanitaria general.

Una vez justificada la intervencién publica en la sanidad, vamos a ver cuales son los
modelos de provisién puablica que existen. Basicamente, podemos destacar dos modelos. En
primer lugar, esta el modelo de Seguridad Social. Este modelo se financia mediante
impuestos sobre las rentas del trabajo (cotizaciones sociales). Por ello, en principio, la
poblacién cubierta son los trabajadores y sus familiares, aunque, en la practica, existen ciertas
prestaciones gratuitas para los que no trabajan. Este modelo abre la posibilidad de que se
pueda excluir de la obligaciéon de pagar cotizaciones a las rentas altas si optan por sistemas

privados de seguros. Asi pues, los sistemas sanitarios publicos de Seguridad Social guardan
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una cierta similitud con los seguros privados. Se diferencian en que son obligatorios y que
las “primas” (cotizaciones) se establecen en funcién de la renta y no de la probabilidad de
caer enfermo, con lo que introducen al sistema elementos redistributivos. Algunos paises que

tienen este sistema sanitario son Francia, Alemania, Paises Bajos y Bélgica.

En segundo lugar, hay paises que han configurado un Sistema Nacional de Salud
(SNS) como, por ejemplo, Espafia, Italia, Reino Unido y Suecia. En este modelo las
prestaciones sanitarias son universales, con lo que se financia con los ingresos generales del

Estado, es decir, el IRPF, IVA, etc.

Al comparar ambos modelos, hay autores que consideran que el modelo de Seguridad
Social, al financiarse con un impuesto especifico, hace que los contribuyentes sean mas
conscientes del coste real del sistema sanitario, con lo que moderan las demandas excesivas
de gasto. Sin embargo, en la practica, los modelos de Seguridad Social redundan en un mayor
coste en comparacion con los Sistemas Nacionales de Salud. Por otro lado, los modelos de
Seguridad Social tienden a generar niveles de satisfaccion mas elevados entre los usuarios ya
que existe una mayor libertad de eleccion y las listas de espera son menores. En cambio, los
Servicios Nacionales de Salud son mas equitativos, ya que, al ser universales, estos sistemas
parecen mas coherentes con la concepcion de la sanidad como un bien preferente. Ademas,

la financiacion es mas redistributiva.

Ambos modelos son mecanismos de provision publica de la sanidad que pueden
realizarse con produccién privada o publica. En el primer caso, los médicos son profesionales
libres y los hospitales son privados. Ademas, el usuario elige el agente privado que le va a
prestar la asistencia sanitaria y el sector publico paga la factura, aunque el sector publico
establece unos limites a las cantidades que paga por cada tratamiento médico. Esta opcion se
suele dar en los modelos de Seguridad Social y, de hecho, esto ocurre en paises como

Alemania y Francia, ademas de Estados Unidos.

Cuando la produccién es publica, el sector publico compra los medios de produccion y
contrata a los médicos, por lo que la libertad de eleccién del usuario es mas reducida. Esta
forma de proveer el servicio sanitario es muy comun en los Sistemas Nacionales de Salud,

como es el caso de Espana, Italia y Suecia.
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La gestion publica, cuando se rige por criterios burocraticos, puede no ser eficiente, ya
que no se puede despedir o sancionar, no se puede hacer diferencias en las retribuciones del
personal médico, y los procedimientos presupuestarios son muy rigidos, lo que, en ocasiones,
tienden al incrementalismo. Todo esto se refleja en las largas listas de espera que caracterizan

a estos sistemas.

La produccion privada también implica algunos riesgos que se vinculan con el fenémeno
de la demanda inducida. De esta forma, si la financiaciéon que reciben los centros privados es
“retrospectiva”, es decir, el sector publico se limita a reembolsar los costes de los servicios
prestados, se eliminan los incentivos del proveedor de servicios sanitarios a la contencioén de
costes. En cambio, si el modelo de financiacién es “prospectiva”, el sector publico transfiere
al proveedor privado una cantidad fija por cada individuo cubierto, independientemente del
coste en el que se incurra. El problema de esta segunda opcioén es que incentiva la seleccion
de riesgos, ya que el proveedor intentara evitar a los pacientes con enfermedades mas

costosas, derivandolos a otros centros.

Por lo tanto, la eleccién entre produccion publica o privada es una eleccion entre

alternativas imperfectas.

Al igual que hemos hecho en el analisis del gasto en educacion, a continuacion, se va a
realizar un estudio en profundidad de cémo esta configurado el sistema sanitario publico en
Espafia. En este punto hay que mencionar la aprobaciéon en 1986 de la Ley General de
Sanidad (LGS), que transformé nuestro sistema de Seguridad Social en un Sistema Nacional
de Salud. Ello supuso que nuestro sistema sanitario pasaba a financiarse exclusivamente con
ingresos generales del Estado. Asimismo, se puso en marcha el proceso de descentralizacion
de la gestion sanitaria a todas las CC.AA., por la cual, el gobierno central se reserva en
exclusiva algunas competencias, como la aprobaciéon de los medicamentos, asi como la
fijaciéon de sus precios y condiciones de financiaciéon. Ademas, el Estado debe velar por la
equidad entre CC.AA. en la provision de los servicios sanitarios y por el libre acceso de los
ciudadanos a los Servicios Regionales de Sanidad de otras CC.AA. Para ello se aprobé en
2003 1a Ley de Cohesién y Calidad del Sistema Nacional de Salud. Segin esta ley, todos los
servicios regionales deben ofrecer, como minimo, un catdlogo comin de prestaciones
sanitarias, y todos los ciudadanos, sea cual sea su CC.AA. de residencia, tienen derecho a

recibir estas prestaciones en los servicios regionales de cualquier comunidad auténoma. En
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la practica, hay diferencias ya que los recursos per capita dedicados a la sanidad varfan
sustancialmente entre las distintas CC.AA., (grafico 5.11). La ley también potencia el papel

del Consejo Interterritorial del SNS.

Grafico 5.11: Gasto publico en sanidad por habitante (2021)
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Fuente: Asociacion Estatal de Directores y Gerentes en Servicios Sociales.

En 2012 se aprueba el RD-Ley 16/2012, que pretendia pasar a un sistema sanitario
hibrido, ya que, aunque seguia financiandose con impuestos generales, se exclufa a aquellas
personas que, sin estar afiliados a la Seguridad Social ni ser pensionistas obtuvieran rentas
superiores a 100.000 euros. Ademas, se excluia a los inmigrantes ilegales. Es decir, el derecho
a la asistencia sanitaria publica dejaba de ser universal para reconocerse sélo a los asegurados
y beneficiarios (como en un modelo de Seguridad Social). Sin embargo, la sentencia de 21 de

julio de 2016 del Tribunal Constitucional lo declaré inconstitucional.

Las prestaciones del SNS espafiol son muy amplias, siendo la asistencia dental (salvo
extracciones) la principal exclusién de la cobertura publica. Las prestaciones comunes al

conjunto del Estado se clasifican en tres grupos:

e Basicas, que incluyen prevencion, diagnostico, tratamiento y rehabilitacién, y son
gratuitas.

e Suplementarias, que incluyen los medicamentos extrahospitalarios y pueden estar
sujetas a copago.

e Accesorias, que se consideran no esenciales o de apoyo y son financiadas por el

usuatrio.

Una particularidad del SNS espafiol es la existencia de mutualidades publicas, que son las

que proveen la cobertura sanitaria de algunos grupos de funcionarios. De esta forma, los
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funcionarios pueden optar por recibir la atencién sanitaria del SNS, o bien de empresas
aseguradoras privadas, como MUFACE, MUGEJU e ISFAS, entre otras. Asimismo, los
empleados de algunas empresas de gran tamafio también estan protegidos por las mutuas
patronales, para riesgos relacionados con los accidentes de trabajo y enfermedades

profesionales.

Toda esta transformacion del sistema sanitario espafiol hasta convertirse en un SNS ha
conllevado un incremento espectacular del gasto publico en sanidad, tal y como muestra el

grafico 5.12.

Grafico 5.12: Evolucion del gasto publico en salud en Espafia

por habitante (1970 — 2020)
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Al igual que ocurre en la mayoria de los paises avanzados, el gasto publico en sanidad es
mas importante que el gasto privado en salud, algo que no ocurre en paises como Estados

Unidos.

Grafico 5.13: Gasto en sanidad por habitante (2018)
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En el grafico 5.13 se observa que, a pesar, del gran esfuerzo realizado en Espafia, somos
uno de los paises de la OCDE que realiza un menor gasto en salud por habitante. El
porcentaje representa el peso del gasto publico sobre el gasto total en sanidad. Por lo tanto,

en Espafia mas del 70% del gasto en salud es realizado por el sector publico.

¢Cual es la tendencia futura? Es probable que el gasto en sanidad aumente por los
incrementos en los costes, el mayor consumo per capita y el envejecimiento de la poblacion.
Es importante resaltar que el sistema sanitario publico ha jugado un papel importante en la
elevacion de los niveles de salud en Espafia. Tal y como se puede comprobar en el grafico
5.14, la esperanza de vida de la poblacién espafiola ha crecido mucho desde los afios 60,

situandonos en los primeros puestos del mundo en cuanto a longevidad.

Grafico 5.14: Evolucion de la esperanza de vida al nacer en Espafia (1960-2020)
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Por otro lado, los buenos resultados en salud proporcionados por nuestro SNS unido al
menor coste, hace que el sistema sanitario espafiol se sitie en los primeros puestos del

ranking de eficiencia en sanidad, que elabora la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).
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Grafico 5.15: Ranking de eficiencia en sanidad
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Fuente: OMS.

Ademas, el grado de satisfaccién que genera el sistema sanitario espafiol a los ciudadanos

es muy alto.

Grafico 5.16: Valoracion del sistema sanitario por los ciudadanos

de diferentes paises (2016)
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El probable aumento del gasto en el futuro plantea un debate publico sobre cémo

Fuente: Ministerio de Sanidad, Consumo y Bienestar Social.

concienciar a los ciudadanos y gestores publicos para evitar la demanda excesiva, y se

plantean las siguientes soluciones:
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Consiste en hacer pagar al usuario un determinado porcentaje
El papel de los

copagos del coste de la asistencia sanitaria.

La parte del coste que paga el usuario se denomina ticket moderador, que en Espafia

no existe salvo en el gasto farmacéutico. Los problemas que plantea esta medida son:

o Es regresivo ya que son los individuos de renta baja quienes, con mayor
probabilidad, reduciran su demanda.

o Los individuos no estan capacitados para decidir qué demandas de
servicios médicos pueden reducir.

o Su efectividad no esta clara, porque es el médico quien decide el

tratamiento.

Se deberifan eliminar los procedimientos con limitado valor
Control de la oferta

clinico.

En Espafia, las innovaciones diagnosticas y terapéuticas se han difundido por todo el
sistema sanitario sin que previamente se produjera una evaluacion sistematica de su coste-
efectividad. Asi pues, para evitar este fendmeno de la fascinaciéon tecnoldgica hay que
instaurar procedimientos de evaluaciéon ex ante. Por ejemplo, en el reino Unido, esta

evaluacion la realiza el National Institute for Health and Care Excellence.

Control del gasto Desde el siglo XXI se ha potenciado el uso de genéricos y se

farmacéutico han establecido precios de referencia.

Asi, los genéricos suponen un ahorro de entre el 25 y el 50% en relacién con el
medicamento original. Para ello, el sector publico utiliza precios de referencia, que consiste
en establecer un precio maximo que el Estado esta dispuesto a pagar por productos que

tengan una accion terapéutica similar y, de esta forma, fomentar la competencia entre

empresas.
Organizacion y El SNS padece dos defectos estructurales: hospitalcentrismo
gestion

y ausencia de coordinaciéon entre niveles asistenciales.
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Los recursos siguen concentrandose en exceso en el ambito de la atencién especializada,
y, particularmente, hospitalaria, concebida en buena parte para el tratamiento de episodios
de enfermedad aguda. Sin embargo, los patrones de morbimortalidad han experimentado un
cambio importante, ya que, segin la OMS, hay un 25% de europeos enfermos cronicos.
Ademas, la falta de coordinacion entre niveles asistenciales dificulta el seguimiento integral y

continuado de los pacientes, lo que va en detrimento de la calidad asistencial y la eficiencia.

Otro problema asociado con la organizacion y la gestion esta relacionado con el disefio de
los mecanismos de incentivos a profesionales y centros sanitarios. En el caso de las
retribuciones, hay complementos, pero son independientes del esfuerzo y de los resultados de
la actividad clinica. Por lo que respecta a los centros, éstos también carecen de incentivos que
fomenten las buenas practicas, ya que los métodos de presupuestacion tienden a premiar a
quienes mas y peor gastan. Asi pues, la financiacion de los centros deberia basarse en el pago

por resultados, de tal manera que los centros con mejores indicadores obtengan mas recursos.

En las dltimas dos décadas se han ensayado politicas de flexibilidad en la gestion puablica
de los centros sanitarios. Estos pueden decidir cuanto personal contratar, qué politica de

contratacion seguir, qué materiales comprar y a qué proveedores, etc.

Se sugiere prestar mas atencion a las politicas colectivas de

Otras medidas . .
prevencion y promocion de la salud.

Asi, es importante reducir riesgos (ambientales, laborales, nutricionales, de habitos
personales, etc.). Y para ello, hay que tomar conciencia del papel que juegan los
determinantes sociales de la salud. Finalmente, también hay que mejorar la gobernanza de las
instituciones sanitarias a través de una mayor transparencia, rendicion de cuentas y control

de los grupos de interés.

3) VIVIENDA

En todos los pafses el sector publico concede distintos tipos de ayuda a los individuos
para la adquisicion, alquiler o rehabilitacion de las viviendas, spor qué debe el sector publico

intervenir en la vivienda? Las justificaciones son las siguientes:

e Bien preferente
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Se considera que todos los individuos tienen derecho a una vivienda digna, con lo que

concluimos que la vivienda es un bien preferente.

e FEfectos externos

La vivienda genera externalidades positivas como, por ejemplo, la rehabilitaciéon de una

fachada, ya que hace aumentar el bienestar de los paseantes y los que viven en el barrio.

e Efectos externos intangibles

Facilitar el acceso a una vivienda en condiciones dignas reduce la delincuencia.

e Contribuir a los objetivos de estabilizaciéon y crecimiento

La politica de vivienda es un instrumento anticiclico, ya que, en épocas de recesion, el

sector publico puede construir viviendas sociales, y asi frenar la caida de la economia.

En las asignaturas de Macroeconomia siempre se explica que la compra de una vivienda
se considera una inversion, y, por tanto, no se incluye en la partida de consumo privado. Ello
se debe a que la vivienda es un bien de capital cuyo output es el alojamiento que produce.
Una persona puede comprar los servicios de alojamiento, es decir, alquilar una vivienda, o
puede comprar la vivienda y autoconsumir el alojamiento (régimen de tenencia en
propiedad). Si no hubiera incertidumbre y los mercados de capitales fueran perfectos, la
eleccién entre ambos serfa irrelevante, ya que darfa igual invertir en vivienda o en cualquier
otro activo, y con los rendimientos pagar el alquiler. Sin embargo, en la practica, la inversion
en bienes raices siempre se ha mostrado como un resguardo mas seguro en épocas de
recesion o inflacién, y como una fuente de ganancias de capital importante en las épocas

expansivas.

La diferencia esencial entre un régimen de propiedad y otro de alquiler es que el primero
constituye un seguro para el adquirente contra la posibilidad de que sus rentas futuras no
puedan cubrir el precio de los alquileres. Ademas, otras ventajas que presenta la vivienda en
propiedad son el mayor poder de decision sobre el mantenimiento y la rehabilitacion del

inmueble, asi como el hecho de que el propietario se asegura permanecer en su vivienda el
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tiempo que desee. En cambio, la vivienda en alquiler presenta como ventajas principales el
hecho de ser mas barato, no requiere endeudarse y facilita la movilidad de personas entre

ciudades o zonas de una misma ciudad.

Grafico 5.17: Distribucioén de la poblacién por régimen de tenencia (2016)
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Una de las caracteristicas fundamentales del mercado de la vivienda es que la oferta esta
compuesta por el stock de viviendas ya construidas y varia lentamente, con lo que el ajuste
entre demanda y oferta se realiza via precios en el corto plazo y via cantidad en el largo plazo.
Ademas, las expectativas son un determinante crucial de la oferta y la demanda de viviendas
en propiedad. De hecho, en épocas alcistas, los propietarios de viviendas o suelos pueden
preferir retirarlas del mercado a la espera de que sus expectativas de crecimiento de precios
se cumplan. De igual forma, los compradores, anticipando una coyuntura favorable que les
permita hacer frente a un préstamo o a fin de prevenir incrementos futuros en los precios,
pueden adelantar la compra de la vivienda, aumentando asi la demanda. El resultado de todo

esto es el aumento de los precios.

Un elemento importante que también caracteriza a las viviendas es su ubicacion espacial.
Las viviendas nuevas se suelen ubicar en los extrarradios de las ciudades o en municipios

colindantes, con lo que son bienes sustitutivos imperfectos del stock de viviendas ya
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existente. Asi pues, si los compradores de viviendas valoran la ubicacién, el aumento en la
oferta puede tener una incidencia limitada sobre el precio de las viviendas ya existentes

situadas en torno al centro de la ciudad.

Por otro lado, la oferta de viviendas suele crecer en primera instancia para atender
aquellas demandas que sean mas rentables. Por lo tanto, el incremento de oferta de viviendas

mas baratas se retrasa, con el resultado de que, finalmente, sus precios suben.

Finalmente, es importante destacar que la competencia en el mercado de viviendas esta
limitada por la disponibilidad del suelo. En el mercado del suelo habitualmente se dan
comportamientos especulativos por la concentracion del suelo en pocos propietarios, lo que

redunda en aumentos de precios.

¢Qué tipo de politicas de ayuda a la vivienda existen? El sector publico puede

implementar las siguientes herramientas:

El sector publico puede regular los incrementos maximos que
Control de alquileres se pueden producir en las rentas de alquiler, asi como la

duracion del contrato.

En Espafia, hasta 1985, las rentas no se podian aumentar mas que minimamente, y la
duracion obligatoria del alquiler se extendia, no sélo mientras durase la vida del inquilino,
sino durante dos generaciones mas. El resultado de esta politica de alquiler fue un parque de
viviendas en alquiler muy reducido. Por ello, en 1985 se aprueba el denominado decreto
Boyer, por el cual se pasé al otro extremo, ya que el propietario tenfa libertad absoluta para
fijar, mediante contrato, el coste y la duraciéon de los alquileres. Esta politica ha sido
modificada en varias ocasiones para evitar abusos por parte de los propietarios. En la
actualidad, el precio inicial del alquiler se fija libremente pero el inquilino tiene derecho a la
renovacioén automatica del contrato durante tres afios. En 2023, se aprobé la nueva ley de la

vivienda que establece:

o Limite del 2% al aumento del precio del alquiler en 2023. En 2024, este limite

ha subido al 3%. Y a partir de 2025 se desvincula la subida del precio del
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alquiler del IPC, con el propésito de crear un nuevo indice que sea mas

estable e inferior al IPC.

o Los pisos en alquiler de pequenios propietarios en zonas tensionadas estaran
ligados a la renta anterior; y los de grandes propietarios, a un indice que, de
nuevo, aun esta por disefiar. Las zonas tensionadas son aquellas en donde los
precios del alquiler estas disparados, es decir, aquellos en donde la carga
media del coste de la hipoteca o del alquiler mas los gastos y suministros
basicos supera el 30% de la renta media de los hogares, y donde el precio de
compra o alquiler de la vivienda haya aumentado al menos 3 puntos por
encima del IPC en los cinco afios anteriores a la declaracion de area

tensionada.

o Se considerara gran tenedor a aquella persona que posea mas de cinco

inmuebles.

o Los inquilinos no pagaran a las agencias inmobiliarias.

El control del alquiler plantea dos tipos de problemas. Por un lado, problemas
conceptuales, ya que chasta qué punto es legitimo restringir el derecho de uso de una
propiedad privada? Y, por otro lado, surgen problemas de efectividad, debido a que el
numero de viviendas dedicadas al alquiler sera inversamente proporcional a los controles de

alquileres que se impongan.

Los incentivos en el IRPF han sido uno de los instrtumentos
Incentivos fiscales mas frecuentes en todos los pafses para favorecer el acceso a

la vivienda.

En Espafia los incentivos fiscales a la compra de vivienda habitual han existido durante
muchos afios. Sin embargo, una parte de estos incentivos se han eliminado como
consecuencia de sus efectos econémicos: por un lado, la capitalizacion, es decir, la traslacion
de estos incentivos fiscales en forma de precios mas elevados, y por otro la regresividad, ya
que termina beneficiandose mas quien mas renta tiene. Por ello, 1a supresion de la deduccion

en la cuota del IRPF por adquisicién de vivienda habitual surti6 efectos desde el 1 de enero

115



Economia del Sector Publico: Resumzen, cuestiones y ejercicios

de 2013. Todavia continta en vigor la exencion de las plusvalias que se produzcan en la venta
de la vivienda habitual si el dinero obtenido se reinvierte en una nueva vivienda. Sin embargo,
esta medida no es equitativa, ya que, de nuevo, se benefician mas las rentas altas. Ademas,
genera problemas de eficiencia, debido a que distorsionan el mercado de las inversiones de
capital al primar la compra de vivienda frente a la de otros activos. De hecho, las plusvalias
por venta de acciones que se emplean en comprar una vivienda no estan exentas. Asimismo,

los trabajadores que ahorran para comprar una vivienda también deben pagar impuestos.

Los incentivos fiscales también se emplean para tratar de hacer mas atractiva la oferta de
viviendas en alquiler. Sin embargo, la deduccién por gasto de alquiler en el IRPF se eliminé
a partir del 1 de enero de 2015 con el fin de equilibrar el tratamiento fiscal de la vivienda

habitual en alquiler y en propiedad.

Es una practica habitual en muchos paises. El sector publico

Promocién publica promueve la construccién de viviendas. y luego, las alquila o

de viviendas las vende a precios reducidos a familias que cumplan

determinados requisitos de escasez de recursos.

En Espana este tipo de viviendas son las denominadas viviendas de proteccion oficial de
promocién publica (VPO). La eleccion entre venta o alquiler depende del tipo de tenencia
que se desee estimular. En este sentido, muchos consideran que la mejor opcioén es destinar
las viviendas publicas a alquiler porque, de esta forma, se evita que muchos de los que
acceden VPO obtengan ganancias de capital, de magnitud a veces considerable, vendiendo
estas viviendas cuando su situacién econémica mejora. De igual forma, el alquiler garantiza
que el sector publico disponga permanentemente de un parque de viviendas propio para
atender las necesidades de viviendas de la poblacién menos favorecida. Al comparar con
otros paises de nuestro entorno, Espana esta muy lejos de la media de la UE y de paises

como Reino Unido, Austria y Paises Bajos.
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Grafico 5.18: Vivienda social comparada
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El problema de esta politica es que genera segregacion espacial por niveles de renta,

creando zonas marginales.

Son ayudas que se suelen conceder a los individuos de rentas

Subvenciones . . -
bajas para financiar la compra de vivienda o los gastos de

directas
alquiler.

Estas ayudas tratan de disminuir el coste de adquisicioén de la vivienda y en la medida en
que sélo beneficia a una parte de la poblacién, el impacto sobre el precio de las viviendas es
reducido. El problema de esta politica radica en que se concentra en las familias de rentas
muy bajas y quedan fuera familias de ingresos medios y medios/bajos que tienen también
dificultades para acceder a la vivienda. En cambio, al contrario que las VPO, favorecen una

mayor integracion social, al permitir que el interesado elija la zona de residencia.

¢Coémo son las ayudas publicas a la vivienda en Espafia? Aqui, los tres niveles de la
Administracién tienen competencias en materia de vivienda, aunque la inversion estatal ha
ido perdiendo importancia a favor de la que realizan las CC.AA. En cualquier caso, la politica
publica de ayuda a la vivienda en Espafia se ha centrado, tradicionalmente, en facilitar el
acceso a la propiedad bien mediante ayudas en el IRPF o mediante subvenciones directas.
Esto supone un amplio contraste con lo que ocurre en muchos paifses de la UE como, por
ejemplo, Suecia, Reino Unido y Paises Bajos, en donde la politica de vivienda, tal y como se

acaba de comentar, se ha centrado en las viviendas sociales de alquiler.
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Todas las politicas puestas en marcha en Espafia en materia de vivienda durante las
ultimas décadas se han traducido en un aumento espectacular en los precios de la vivienda,
lo que ha implicado que una proporcién creciente de la poblacion tenga serias dificultades
para acceder a la vivienda. Ante esta situacion, el sector publico ha puesto en marcha medidas
centradas en aumentar la disponibilidad del suelo, en la promocién publica y en la concesion
de subvenciones directas a grupos de poblaciéon cada vez mas amplios. Asi, en 1990 se aprobd
la ley del suelo que permitia expropiar terrenos no urbanizables y recalificarlos como
edificables. En 2005 se puso en marcha la Sociedad Publica de Alquiler con el objetivo de
impulsar el mercado de alquiler. En 2007 se aprob6 una nueva ley del suelo que obligaba
reservar el 30% del suelo para VPO. Finalmente, en 2023, tal y como ya se ha mencionado,
se aprob6 la nueva ley de la vivienda que, entre otras medidas, establece que se debe destinar
un porcentaje minimo del 50% para vivienda en alquiler dentro del suelo de reserva para

vivienda protegida.

4) ATENCION A LA DEPENDENCIA

De los cuatro bienes preferentes clasicos, éste es el que menor atencién ha recibido por
parte de los distintos gobiernos y el que menor desarrollo ha experimentado. Ahora bien,
¢por qué esta justificada la intervencion del sector puiblico en la atenciéon a la dependencia?

Los principales motivos son los siguientes:

e Bien preferente

La atencién a los dependientes resulta imprescindible para el desarrollo de una vida digna
y minimamente satisfactoria. Abandonar a su suerte a todas aquellas personas que necesitan
ayuda para realizar las actividades de su vida diaria pero que no pueden pagatrla, parece poco
compatible con la nocién de equidad imperante en nuestra sociedad. Por ello, se considera

que la atencién a la dependencia es un bien preferente.

e Problemas de informacién

El mercado privado de seguro de dependencia esta sometido a los mismos fallos que ya

hemos visto para el caso de la sanidad: informacién imperfecta y asimétrica. Esto da lugar a
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la aparicion de los fendmenos de seleccion adversa y riesgo moral, lo que ha propiciado un

insuficiente desarrollo del mercado de seguros privados.

e Baja demanda de seguros privados de dependencia

Un problema adicional en los seguros de dependencia es que el seguro suele contratarse
afios antes de que la contingencia aparezca. Ello hace que el coste de los servicios pueda ser
mayor que el previsto, con lo que el seguro tendria que aumentar las primas u ofrecer
cantidades fijas de dinero en lujar de servicios. Por estos motivos, la demanda de este tipo de
seguros ha sido muy pequefia. Asimismo, hay incentivos para las personas mayores de no
contratar estos seguros y que se encarguen las familias de su cuidado. Todo esto ha hecho
que, segun la Unién Espafiola de Entidades Aseguradoras y Reaseguradoras (UNESPA), a
finales de 2016 los seguros privados de dependencia contaban tnicamente con 37.600

asegurados.

Una vez vistas las justificaciones de la intervencion del sector publico en la atencién a la
dependencia, vamos a analizar cémo es el sistema de atencién a la dependencia en Espafia.
Tal y como deciamos al principio de este punto, el desarrollo de la intervencién publica en
materia de dependencia ha sido muy escaso hasta comienzos del siglo XXI. De hecho, no es
hasta 2006 cuando se crea el Sistema para la Autonomia y Atenciéon a la Dependencia
(SAAD), que establece un modelo de caracter universal, en el que todos los dependientes
tienen derecho a las prestaciones en funcién de su grado de dependencia, esto es, moderado
(grado I), grave (grado II) o severo (grado III). Diez afios después, a finales de 2016, mas de

865.000 personas eran beneficiarias de alguna prestacion.

El SAAD contempla dos tipos de prestaciones: en especie y econémicas. Las
prestaciones en especie se basan en servicios de teleasistencia, ayuda a domicilio, centros de
dfa y de noche y servicios de atencién residencial. En este sentido, la produccion puede ser
publica o privada concertada, pero con copago. Por lo que respecta a las prestaciones
econdémicas se ofrece una prestaciéon vinculada al servicio cuando no es posible el acceso al
servicio publico o concertado. Ademas, se financian los cuidados prestados por cuidadores
no profesionales en el entorno familiar. A finales de 2016, el 34% del total de prestaciones
correspondia a cuidados familiares, mas del doble de lo que representaban la ayuda a

domicilio, la teleasistencia o los cuidados residenciales. Estos datos son parecidos a lo que
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ocurre en otros paises europeos. De todas formas, todavia queda un largo camino por
recorrer, ya que segun se aprecia en el grafico 5.19, Espana es uno de los paises europeos de
la OCDE, donde el porcentaje de personas mayores de 65 afios que reciben ayudas para la

dependencia es menor.

Grafico 5.19: Porcentaje de personas mayores de 65 afios que reciben ayudas a la

dependencia. Europa OCDE (2015)
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D

2)

CUESTIONES

La transferencia monetaria hace aumentar menos el bienestar que la

transferencia en especie. ¢Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

Sefale la afirmacion incorrecta ...

a.

La prestacion en especie se fundamenta en la concepcion paternalista del
estado.

La educacioén no es un bien publico puro.

El modelo sanitario de Seguridad Social es aquel que se financia
mayoritariamente con impuestos generales del Estado.

Son correctas laaylab.

3) El problema de la demanda inducida afecta a la educacioén. ¢Verdadero o

falso? Justifique su respuesta.

4) El Sistema Nacional de Salud ...

Es mas equitativo.

Hace que los contribuyentes sean mas conscientes del coste real del sistema
sanitario.

Se financia con impuestos generales del Estado.

Son correctas laay la c.

5) Las deducciones por adquisicion de vivienda habitual en el IRPF pueden

generar problemas de equidad. ¢Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

6) El sistema educativo espafiol se caracteriza porque ...

La educacion obligatoria abarca desde los 3 hasta los 16 afios.

La educacién superior es provista mayoritariamente en universidades
publicas.

Los libros de texto en la ensefianza no universitaria son gratuitos.

Todas son correctas.
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7) Segun la teoria de la educacion como filtro, la educaciéon mejora la

productividad de los individuos. ¢Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

8) La intervencion del sector publico en sanidad esta justificada porque ...
a. Una determinada parte de la Sanidad cumple con las caracteristicas de bien
publico.
b. Existen problemas de seleccion adversa en el mercado sanitario.
c. Esun bien preferente.

d. Todas son correctas.

9) La promocioén publica de viviendas genera segregacion espacial por niveles

de renta. ;Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

10) Sefiale la afirmacion correcta ...
a. El copago sanitario es regresivo.
b. Evitar el fendmeno de fascinaciéon tecnolégica es parte de las medidas de
organizacion y gestion.
c. Eluso de genéricos sirve para el control de la oferta.

d. Ninguna es correcta.
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3.

D

2)

3)

4)

5)

OTRAS ACTIVIDADES

Comente el siguiente articulo “Por qué los precios de Ia vivienda no bajan
aunque se vendan menos” (El Pais, 29/05/2024).

https://elpais.com/economia/2024-05-29 /por-que-los-precios-de-la-vivienda-no-

bajan-aunque-se-venda-menos.html

Comente el siguiente articulo “Informe PISA: Espafia obtiene su peor
resultado, pero resiste el batacazo educativo global mejor que su entorno” (E1
Pais, 05/12/2023).

https://elpais.com/educacion/2023-12-05/informe-pisa-espana-obtiene-su-peor-

resultado-pero-resiste-el-batacazo-educativo-global-mejor-que-su-entorno.html

Comente el siguiente articulo “El Ministerio de Sanidad pone en marcha su
plan para limitar las privatizaciones” (diario.es, 13/05/2024).

https://www.eldiario.es/sociedad /ministerio-sanidad-pone-marcha-plan-limitar-

privatizaciones 1 11362456.html

Comente el siguiente articulo “El Gobierno impulsa un ’nuevo modelo de
cuidados’ con mas ayuda a domicilio y mejores condiciones Ilaborales”
(elPeriodico, 29/05/2024).

https://www.elperiodico.com/es/sociedad /20240529 /gobierno-modelo-cuidados-

dependencia-residencias-103062672

Descargue el ultimo informe PISA y analice las causas de los resultados.
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TEMA 6: LOS GASTOS EN PRESTACIONES
ECONOMICAS

1. RESUMEN

Por motivos de equidad los sectores publicos asumen la responsabilidad de garantizar un
nivel de vida digno a todos los ciudadanos, y este es precisamente el objetivo de gasto en
prestaciones economicas. Dentro de estas, el programa mas importante desde el punto de
vista cuantitativo en Espafa es el que corresponde a las pensiones de la Seguridad Social,
cuyo gasto supone en torno al 10% del PIB. Las pensiones son prestaciones econémicas
periodicas de larga duracién destinadas a sustituir, al menos parcialmente, una capacidad de
generar ingresos del trabajo que el trabajador ha perdido. Dentro de las pensiones nos

encontramos con:

e DPensiones por jubilaciéon. Es la mas importante y, por ello, hablaremos en

profundidad sobre ellas mas adelante.

e DPensiones por viudedad, orfandad o a favor de familiares. Estas pensiones se
basan en la idea de que el hogar es la unidad basica de consumo, y tienden a

mantener la renta familiar cuando fallece uno de los conyuges que aportaba renta.

e DPensiones por invalidez. Van destinadas a aquellos que quedan incapacitados

para el ejercicio de su trabajo habitual.

El programa de pensiones es gestionado por la Seguridad Social y las mutualidades de

funcionatrios.

Un segundo programa que financia el gasto en prestaciones econémicas es la incapacidad
laboral temporal. Estos programas estan destinados a sustituir las rentas de individuos que,
temporalmente, han quedado incapacitados para trabajar. Concluido el periodo establecido,
los beneficiarios se incorporan a la fuerza de trabajo o se le concede la incapacidad

permanente, con la consiguiente pension.
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Finalmente, debemos hablar de las prestaciones por desempleo. Estas sustituyen a las
rentas que pierden los individuos al perder su puesto de trabajo. Estas prestaciones estan
organizadas en dos niveles: el nivel contributivo y el nivel asistencial. A diferencia de las

pensiones, su duracién es limitada. Su gestion le corresponde al Servicio Pablico de Empleo

Estatal (SEPE).

Grafico 6.1: Gasto publico en prestaciones econémicas

en Espana por programas (2020)

Vejez Enfermedad y Desempleo Supervivencia Familia y nifios Exclusion social Vivienda
discapacidad Fuente: Eurostat

Estos programas de prestaciones econémicas se pueden clasificar en dos grandes grupos:

Estos programas intentan sustituir las rentas del

trabajo que el individuo deja de obtener por alguna

Programas de sustitucion

de rentas causa fuera de su control, es decir, por accidente,

vejez, desempleo, etc.

Por esto, las prestaciones son mayores cuanto mas elevada es la renta perdida por el
individuo. Para acceder a los beneficios de estos programas es necesario haber realizado unos
pagos periddicos previos al sector publico, que denominamos cotizaciones sociales. Estas
cotizaciones estan ligadas a la renta del individuo cuando esta trabajando y a las prestaciones
que recibira. Es importante destacar que la participacién en estos programas es obligatoria

para los trabajadores y los empresarios.

Dentro de este programa se encuentran las pensiones (excepto las no contributivas), las
prestaciones por desempleo y las transferencias como consecuencia de una incapacidad

laboral temporal.
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LLa mayoria de estos programas funcionan de una manera similar a las polizas de seguros
privados, aunque son gestionados por el sector publico. Asi, las cotizaciones cumplen la
funcion de las primas de los seguros, y las prestaciones serfan los pagos del asegurador. Por
ello, a veces, a estos programas se les denominan programas de cobertura social o seguros
sociales, en vez de programas de sustitucién de rentas. Eso si, existen diferencias entre estos

programas y los seguros privados:

- En los seguros privados, las primas se determinan en funcién de la probabilidad de
sufrir la contingencia. Sin embargo, en los seguros publicos, las cotizaciones son

independientes de esta probabilidad.

- En los seguros privados, los pagos que se realizan en caso de producirse la
contingencia se determinan con criterios actuariales, de forma que existe una relacion
muy estricta entre las primas y los pagos. En cambio, en los seguros sociales, la
cuantfa de las prestaciones tiene un componente importante de discrecionalidad, ya

que se mezclan criterios actuariales y redistributivos.

En el caso de las pensiones publicas, éstas tratan de eliminar distintos elementos de riesgo
presentes en el disefio de cualquier plan de ahorro para la jubilacion. En ausencia de las
pensiones, un individuo tendria que decidir hoy cuanto ahorrar para su jubilacién en un
contexto de elevada incertidumbre, porque desconocerfa numerosos factores que van a
afectar a su nivel 6ptimo de ahorro: scuando dejara de trabajar? ;Cuantos afos vivira después
de la jubilaciéon? ¢Cual sera el rendimiento que en el futuro podra obtener de su ahorror :Cual
va a ser la composicion de su hogar? Probablemente, todas estas incertidumbres haran que
el individuo haya ahorrado demasiado o muy poco. Por tanto, las pensiones publicas eliminan
muchos de estos elementos de riesgo, ya que permiten a los individuos retirarse a edades
variables, garantizan recursos suficientes, independientemente de la duracion del periodo de
jubilacion, extienden los beneficios de la pension a los supervivientes del asegurado, en caso
de fallecimiento, y la cuantia de la pensioén se desmarca de las oscilaciones que puedan tener

los tipos de interés del mercado.

De todas formas, la cobertura no es el unico objetivo del programa de pensiones publicas,

sino que también persigue obligar a los individuos a ahorrar para su jubilacion.
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Estos programas tratan de paliar las situaciones de

extrema pobreza dando a los individuos, cuyos

Programas de reduccion

de la pobreza recursos son muy bajos o nulos, una renta de

subsistencia.

Dentro de este programa se encuentran las pensiones no contributivas, la ayuda familiar
y los programas de lucha contra la pobreza. Estas prestaciones se caracterizan porque no
existen cotizaciones previas, y las prestaciones son idénticas para todos los beneficiarios que

se encuentran en las mismas circunstancias.

Una primera cuestion que debemos justificar es por qué el sector publico obliga a los
individuos a participar en los programas de prestaciones econémicas. Las principales causas

son las siguientes:

e Fl caracter paternalista del Estado

En ausencia de esta obligacion, es probable que los individuos sean poco previsores y
que cuando se produzca una contingencia (accidente, jubilacion, etc.), se encuentren sin
recursos y en una situaciéon de pobreza. Obviamente, ello no es generalizable a toda la

poblacién y, de hecho, muchos adquieren planes de pensiones privados complementarios.

e FEfectos externos

En las sociedades avanzadas es ética y estéticamente inaceptable que alguien esté sumido
en una situaciéon de pobreza extrema. Y en este sentido, si se deja a los individuos decidir
libremente si asegurarse o no, aquellos que no lo hicieran y posteriormente cayeran en una
situaciéon de pobreza, impondria a los demas un coste en términos de renta que deberfan
transferirles para aliviar su situaciéon de pobreza y compensar su falta de prevision. Asf, los

programas de cobertura social eliminan este efecto externo.

e Informacién asimétrica

Estos problemas de informacién dan lugar a la aparicion del fendmeno de seleccion adversa.

Por lo tanto, este problema se puede resolver si se obliga a los individuos a suscribir un seguro.
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Una segunda cuestion que hay que responder es por qué estos programas son publicos.
La necesidad de que todos los individuos estén cubiertos frente a contingencias no implica
necesariamente que el sector publico tenga que gestionarlos. Simplemente, obligando a los
individuos a suscribir un seguro privado serfa suficiente. Por ejemplo, esto es lo que ocurre
con el seguro obligatorio de circulacién de vehiculos. Las principales razones para justificar
que estos programas sean publicos estan relacionados con la eficiencia y la equidad.

Concretamente, éstas son:

e Riesgos sociales

Decimos que un riesgo es de caracter social cuando, de producirse la contingencia, afecta
de forma simultanea a toda la poblacién o a una parte sustancial de ésta (por ejemplo, un
terremoto o una guerra). Las empresas privadas no pueden cubrir los riesgos sociales. En
cambio, el sector publico si puede porque dispone de recursos adicionales: los impuestos
generales, lo que supondria prorratear el riesgo social entre la poblacion, o la emision de
deuda, que implica que el pago lo realizan las generaciones futuras, diluyendo el riesgo social

entre varias generaciones.

e Asegurado oportunista

El asegurado oportunista es aquel que, por ejemplo, no evita las causas del despido, o no
se esfuerza lo suficiente para encontrar un nuevo empleo, sin que este comportamiento sea
observable por el asegurador privado. Por ello es necesario un seguro publico de desempleo.
Es cierto que la actuacion publica no elimina este riesgo de manipulaciéon y oportunismo,
pero puede reducirlo al disponer de una mayor informacién sobre el comportamiento

individual y poder distribuir su coste entre todos los trabajadores de un pafs.

e Equidad (I)

Si estos programas los gestiona el sector privado, las primas individuales dependeran no
solo del capital asegurado sino también de la probabilidad que tuviera cada individuo de sufrir
la contingencia. Desde el punto de vista de la equidad, por ejemplo, un obrero de la
construccion tendria que pagar mayores primas, y las mujeres también. Equitativamente esto

no es deseable.

128



Economia del Sector Publico: Resumzen, cuestiones y ejercicios

e Equidad (II)

En el sector privado se siguen los criterios actuariales, es decir, la indemnizacién guarda
una relacion exacta con las primas abonadas. Sin embargo, en las pensiones publicas esto no
ocurre. Asi, los individuos que cotizan menos tienden a recibir (en proporciéon a las
cotizaciones efectuadas) pensiones mas elevadas que los individuos que cotizan mas. Por lo
tanto, las pensiones son utilizadas como instrumentos redistributivos. ¢Es esto 16gico? No
esta claro. Anadir un elemento redistributivo a un programa de sustitucion de rentas supone
utilizar un mismo programa para conseguir dos objetivos contradictorios. Por ello, muchos
defienden eliminar el fin redistributivo de las pensiones, y si el sector ptublico quiere aumentar
las pensiones mas bajas deberia implementar otros programas disefiados especificamente

para este objetivo.

e Costes de transaccion y administracion

Una caracteristica importante de los planes de pensiones privados es la diversidad de la
oferta, es decir, las empresas privadas ofrecen multiples polizas alternativas, un disefio
personalizado, etc. En cambio, el sector publico ofrece una tnica péliza igual para todos los
individuos. La diversidad de los planes privados parece una alternativa mas eficiente, pero
conlleva mas costes indirectos, ya que obliga al individuo a emplear recursos en el proceso
de eleccion del plan que mejor se adapta a sus circunstancias. Desde el punto de vista del
oferente, también es mas costoso gestionar muchos pequefos programas distintos. Por lo
tanto, el gestor del programa uniforme, es decir, el sector publico, puede dedicar mas

recursos al pago de prestaciones.

En este caso, la participacion del sector publico sélo esta justificado si los costes de
diferenciacién son mucho mas elevados que sus ganancias, y eso no esta claro. Si las empresas
ofrecen programas diferenciados es porque con ello atraen a un mayor numero de clientes,
con lo que los consumidores pueden preferir el coste de diferenciacién a las supuestas

ganancias de la uniformidad.

Una vez que hemos analizado los distintos motivos que justifican la necesidad del sector
publico de realizar transferencias en efectivo, vamos a estudiar en profundidad el sistema de

pensiones, el seguro de desempleo y los programas de lucha contra la pobreza.
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1) EL SISTEMA DE PENSIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Una primera cuestioén a la que debemos responder es como se disefian los programas de
pensiones. Concretamente, estos programas se financian con las cotizaciones que pagan
tanto los trabajadores como las empresas. Y el trabajador recibe la pensién cuando se

produce la contingencia y en funcién de las cotizaciones pagadas.

Tabla 6.1: Tipos de cotizacion del Régimen General de la S.S. (2024)

% Empresario % Trabajador % Total
Contingencias comunes 24,18 4,82 29
Desempleo 55 1255 7,05
Fondo de Garantia Salarial 0,2 0.2
Formacién profesional 0,6 0.1 0.7
Total 30,48 6,47 36,95
Fuente: www.seg-social.es, Bases y tipos de cotizaciones.

La tabla 6.1 muestra los tipos de cotizaciéon en 2024 a los que han tenido que hacer frente
las empresas y los trabajadores. Dentro de las contingencias comunes se incluye la
incapacidad laboral temporal como consecuencia de una enfermedad comuin o accidente no
laboral, ademas de la jubilacién, incapacidad permanente, muerte y supervivencia (viudedad
y orfandad) y proteccién a la familia. Desde 2023, las cotizaciones pagadas para hacer frente
de las contingencias comunes han aumentado como consecuencia de la puesta en marcha del
Mecanismo de Equidad Intergeneracional (MEI). E1 MEI, que comenzé incrementado las
cotizaciones pagadas por la empresa un 0,5% en 2023 y por el trabajador un 0,1%, iran
aumentando hasta 2030, en el que el MEI supondra un aumento total de las cotizaciones del
1,2% (1% por parte del empresario y 0,2% por parte del trabajador) y se mantendra hasta
2050. El objetivo general del MEI es nutrir el fondo de reserva de la Seguridad Social (la
conocida como “hucha de las pensiones”) y fortalecer la sostenibilidad del sistema de
pensiones. De una manera mas precisa, el MEI se ha fijado para hacer frente a dos retos: uno
estructural como es el aumento progresivo de la esperanza de vida, y otro coyuntural que es
el desequilibrio que va a ocasionar la jubilacién de la generaciéon conocida como “baby

boom”, es decir, los nacidos entre 1958 y 1975.

La divisiéon de la cotizacién en dos partes tiene el objetivo de que el coste de la

financiacién de la Seguridad Social se reparta entre empresarios y trabajadores. Sin embargo,
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en la practica se produce frecuentemente un fenémeno de traslaciéon que hace que sea el

trabajador el que termina pagando el total de las cotizaciones.

Para establecer la relacién entre cotizaciones y pensiones, la Seguridad Social puede

proceder de dos formas:

e Sistema de pensiones de capitalizacion. La Seguridad Social puede invertir
las cotizaciones recaudadas en activos, tal y como harfa un fondo privado de
pensiones, y los jubilados recibirian las cotizaciones realizadas y los rendimientos

que han producido.

e Sistema de pensiones de reparto. La Seguridad Social puede utilizar las
cotizaciones que recauda en cada momento para hacer frente a las pensiones que

tiene que pagar en ese momento.

Teniendo en cuenta que, en un sistema de reparto los fondos que se disponen para hacer

frente a las pensiones por jubilacién son ...
Fondos = cwL 6.1)
Siendo,
- c¢son las cotizaciones.
- wes el salario real.
- L recoge el nimero de trabajadores.
... el sistema de reparto sera preferido por el trabajador al de capitalizacién si ...
w+l>r 6.2)

En donde,

- »'mide la tasa de crecimiento de los salarios reales.

- /esla tasa de crecimiento del empleo.
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- rrefleja el tipo de interés de mercado de los activos sin riesgo.

Silos salarios fueran constantes y existiera pleno empleo, podriamos decir que el sistema

de reparto es mejor que el sistema de capitalizacién cuando ...

n>r (6.3)

Siendo #1a tasa de crecimiento de la poblacién. Por lo tanto, con esto podemos constatar
la importancia de los factores demograficos en el disefio y ejecucion de los programas de
pensiones. El problema es que la condiciéon que reflejan las ecuaciones 6.2 y 6.3 sélo se
cumple en algunos momentos del tiempo, con lo que el sistema de reparto beneficia a algunas
generaciones y perjudica a otras, al igual que el sistema de capitalizacion, lo que supone que
redistribuye renta entre generaciones. Por otro lado, esto implica que el sistema de reparto
es mejor para el jubilado cuando la economia se encuentra en ciclos expansivos, ya que habra

mas trabajadores y el salario sera mayor.

¢Coémo se determina el nivel de las pensiones? En un sistema de reparto, la relacién en
cada momento del tiempo entre la pension media, p, que puede pagar el sistema y el tipo de

cotizacion, ¢, sera:

p === 64)

En donde, | es el numero de jubilados en cada momento del tiempo. Como » y L son

independientes de las decisiones publicas, el sector publico sélo tiene dos opciones:

e Determinar el tipo de cotizaciéon y pagar entonces las pensiones.

e Determinar primero las pensiones que quiere pagar y establecer el tipo de

cotizacion que sea necesario.

c* = p*J
wl

(6.5)

Los problemas de esta segunda opcién son:
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- Eltipo de cotizaciéon necesario puede ser demasiado elevado si J/1. o p*/w son altos.
- Establecer el tipo de cotizacién necesario podria obligar a variar dicho tipo en todos

los periodos, lo que generaria inestabilidad en el sistema fiscal.

Por ello, el sector publico fija, ademas del nivel de pensiones, el de las cotizaciones,
cubriendo el posible déficit que resulte con aportaciones del sector publico con cargo a los

ingresos generales.

Dy =p*Jr — c*wily (6.6)

Este déficit (D)) refuerza las transferencias intergeneracionales que, de por si, produce el
sistema de reparto. De hecho, en muchos paises se acepta que la aportacion de fondos
generales a los planes publicos de pensiones debe ser un elemento estructural de dichos
planes. Si el déficit no es deseado por el sector publico, o perdura durante un periodo
suficientemente amplio, el sector publico se vera forzado a revisar sus objetivos de pensiones,

cotizaciones o ambos.

¢Coémo es el sistema de pensiones de la Seguridad Social en Espafia? La Seguridad Social
en Espafia esta organizada en un Régimen General y tres Regimenes Especiales
(Trabajadores por Cuenta Propia o Auténomos, Trabajadores del Mar y Mineria del Carbon,
y un Régimen de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales). La cuantia de las
pensiones medias percibidas varfa significativamente en funcién del tipo de actividad
desarrollada previamente por el beneficiario y, por tanto, segun el régimen al que pertenece.
Algunas de estas diferencias estan poco justificadas por las cotizaciones, de tal forma que, de

hecho, se produce una redistribucion entre regimenes.
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Grafico 6.2: Pensiones medias de la Seguridad Social

en Espafa en 2022 por régimen
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Fuente: www.seg- es. Series de pensiones en vigor y pensionistas.

Por su parte, los funcionarios estan divididos por grupos profesionales (Administraciéon
Civil del Estado, Fuerzas Armadas, Administracién Local, etc.), cada uno con un sistema de

pensiones gestionado por una entidad gestora (Mutualidades) propia e independiente.

El sistema de pensiones publicas en Espafia se enfrenta a una serie de dificultades o
riesgos. Antes ya hemos explicado que en un sistema de reparto los trabajadores pagan las
pensiones de los jubilados, con lo que se produce una transferencia intergeneracional. El
problema es que se esta produciendo el envejecimiento de la poblacion, con lo que esta
aumentando el nimero de jubilados mas que los empleados, que son los que tienen que pagar
sus pensiones. Y ello se va a agravar como consecuencia, tal y como se ha comentado
anteriormente, de la llegada a la edad de jubilacion de la generacion del baby boom en Espafia.
Por lo tanto, cada vez hay menos trabajadores para pagar cada pension, lo que genera un
problema de sostenibilidad financiera del sistema. Es por ello, por lo que se ha puesto en
marcha el mecanismo de equidad intergeneracional. De todas formas, todo esto no serfa un
problema si la tasa de actividad fuera alta, con la mujer plenamente incorporada al mercado

de trabajo, con niveles de inmigracién elevados y tasas de desempleo bajas.

El envejecimiento de la poblacién es consecuencia del aumento de la esperanza de vida,
lo que hace que cada vez llegue a la jubilacién un porcentaje mayor de cada generacién vy, los
que llegan, viven mas afios, con lo que cobran la pension durante mas tiempo. En el grafico
0.3 se puede apreciar el espectacular crecimiento que se ha producido en la esperanza de vida

al nacer en Espafa durante los dltimos 120 afios.
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Grafico 6.3: Evolucion de la esperanza de vida al nacer en Espana (1900-2021)
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El nimero de ocupados crece mas lentamente porque la tasa de natalidad es mas baja.
Todo esto hace que se presente un futuro incierto en cuanto a la sostenibilidad del sistema

de pensiones.

Grafico 6.4: Evolucion de la estructura de la poblacion espafiola (proyecciones)
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Para estudiar posibles soluciones a este problema, los economistas suelen descomponer

el gasto en pensiones sobre el PIB en los siguientes factores:

Gasto en pensiones __ Pob265 1 n2 pensiones Pensiéon media (6 7)
PIB Pob enedad de trabajar  Tasa de empleo Pob265 PIB por ocupado :

Analizando cada uno de estos fatores podemos comprobar lo siguiente:
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Pob=65 .
° depende de fatores demograficos, pero también de
Pob en edad de trabajar p & » P

factores institucionales, ya que los poderes publicos son quienes determinan la

edad de jubilacion.

1 . .
¢ ——— depende de la evoluciéon del mercado de trabajo, con lo que el
Tasa de empleo

sector publico tiene poco control o influencia sobre este factor.
ne pensiones Pensiéon media

o X Sabiendo que el nimero de pensiones crece, o
Pob=265 PIB por ocupado

aumenta la productividad por trabajador (y, por tanto, los salarios reales) o se

incrementara el porcentaje de gasto en pensiones sobre el PIB.

Ante este panorama, las soluciones que se plantean son las siguientes:

- Aumentar los recursos del sistema. Esto es lo que se esta haciendo con la
incorporacion del mecanismo de equidad intergeneracional a las cotizaciones de la

Seguridad Social.

- Reducir las pensiones publicas e incentivar las pensiones privadas. Ahora bien, la
rentabilidad de los planes privados s6lo puede ser elevada si se asumen riesgos vy, al

final, siempre habra una parte de la sociedad para la que estos riesgos se materialicen.

- Sustituir el sistema de reparto por uno de capitalizaciéon. Este proceso serfa muy
costoso, ya que todas las pensiones publicas actuales y muchas de las futuras deberfan
pagarse con impuestos. Ningun pais ha emprendido este cambio, salvo Chile con

resultados muy cuestionados.

- Capitalizar parcialmente el sistema de pensiones publicas, es decir, configurar un
sistema mixto de pensiones. Segun esto, una parte de las cotizaciones irfa al sistema
de reparto y otra parte al de capitalizacion. El problema es que cuanto mayor sea la
parte que se capitalice, mayor serd el coste de transicion y mayores los riesgos de

rentabilidad.
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Creacion de un sistema de cuentas nocionales. Segin esta propuesta, el sistema sigue
siendo de reparto, aunque a la hora de calcular la pensiéon de cada trabajador, el

sistema trata de replicar el funcionamiento de los planes privados.

Diagrama 6.1: Las cuentas nocionales

‘ Se pasa de un

sistema de

‘ — prestacion definida
Regla de equilibrio auno de
presupuestario: se contribucion
— reduce los intereses definida.
La pension que ficticios y la
recibe cada revalorizacién de
— trabajador las pensiones
Estos rendimientos depende de lo cuando las
son dlefertr)'r_unodc[ﬁs que haya cotizaciones no
por el gobiemo (en aportado, los
Se crean cuentas base al intereses ficticios y Sgﬁggﬁegflgm o
ﬁcm_:los (o crecimiento de los la esperanza de
nccwonqles): salarios, del PIB o viday se
aportaciones al de la variable que revalorizan.
sistema de cada considere el
trabajador mas gobiemo.
unos rendimientos
ficticios.

Tal y como resume el diagrama 6.1, se crean cuentas ficticias en las que a cada trabajador
se le apunta lo que va aportando al sistema a través de las cotizaciones, a los que se le afiaden
unos rendimientos ficticios. Estos rendimientos los determina el sector puiblico en base al
criterio que considere oportuno (por ejemplo, crecimiento del PIB). La pensién, por su parte,
se revaloriza segun el criterio que decida el gobierno (por ejemplo, la inflacién). Finalmente,
el sistema se completa con una regla de equilibrio presupuestario del sistema de Seguridad
Social, que hace reducir los intereses ficticios y la revalorizacion de las pensiones cuando las
cotizaciones no pueden pagar las pensiones que se derivan del sistema. LLa magnitud del ajuste
a la baja de las pensiones depende del desequilibrio del sistema, y de si éste cuenta o no con

un fondo de reserva para financiar los desequilibrios temporales.

Este sistema de cuentas nocionales se ha establecido con mucho éxito en Suecia. Otros
paises que también ha aplicado este sistema son Italia y Polonia. Lo mas importante de este
sistema es que se pasa de un sistema de prestacion definida a uno de contribucioén definida.
Ademas, aumenta la transparencia, ya que permite a los trabajadores saber qué pension
pueden esperar. Y crece la proporcionalidad entre contribuciones y pensiones. Aun asi, no
deja de ser un modelo de reparto y, salvo que aporte mas recursos al sistema, no supone
cambios en la pension media. Quizas el aspecto mas positivo es que automatiza la reduccion

de las pensiones necesaria para garantizar la solvencia financiera del sistema.
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En Espafia, las distintas leyes, acuerdos y reformas han tratado de resolver el problema
que plantea la sostenibilidad de las pensiones. Asi, en 1995 se alcanz6 un pacto entre partidos
(Pacto de Toledo) para sacar las pensiones del debate politico y ajustar el sistema de

pensiones al envejecimiento sobre la base de un consenso. Este pacto supuso:

e Proporcionalidad entre cotizaciones y pensiones.

e La financiacion de las pensiones contributivas con cotizaciones.
e La revalorizacion de las pensiones segun el IPC.

e Favorecer la prolongacion de la vida laboral.

e Creacion de un Fondo de Reserva para acumular los excedentes del sistema.

En 2011 y 2013 se aprobaron reformas importantes sin el consenso de todos los partidos,

y se alejaron de los Pactos de Toledo. Concretamente, la reforma de 2011 establecia:

e Ampliacién progresiva (hasta 2027) de la edad legal de jubilacién desde los 65
hasta los 67 afios.

e Aumento progresivo (hasta 2022) del nimero de afios para calcular la base de la
pension, desde los 15 a los 25 afios.

e Aumento progresivo (hasta 2027) del nimero de afios necesario para acceder a
la pensién completa, de 35 a 37 afios, y reduccion del porcentaje que cada ano de
cotizacion por encima del minimo (15 afios) aporta a la pension.

e Introduccion del factor de sostenibilidad, lo que supone un ajuste de los

parametros del sistema a las variaciones en la esperanza de vida

La reforma de 2013 adelant6 a 2019 la puesta en marcha del factor de sostenibilidad, y
elimino la revalorizacién de las pensiones segun el IPC, fijando un indice de revalorizacion
que dependia de la solvencia financiera del sistema, con un minimo del 0,25% anual en

términos nominales, y un maximo del IPC mas 0,25%.

El resultado de estas dos reformas fue una pensiéon mas baja que se cobraba durante
menos afios, y cuyo valor real disminuiria durante los siguientes afios. En 2021 se produjo

una nueva reforma del sistema de pensiones presentando las siguientes novedades:
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Revalorizacion con respecto a la inflacion media del ejercicio anterior.

Incentivo del retraso voluntario de la jubilacion.

e Puesta en marcha del Mecanismo de Equidad Intergeneracional.

¢Qué efectos tienen las pensiones publicas sobre el ahorro y la acumulacién de capital?
Los sistemas de reparto disminuyen sustancialmente el ahorro y, por tanto, causan escasez
de capital. En ausencia de pensiones publicas, el individuo disefiarfa su plan 6ptimo de
consumo a lo largo de su vida, y mientras que estuviera activo ahorrarfa lo necesario para
financiar el consumo en los afios de jubilaciéon. Sin embargo, en presencia de un programa
publico de pensiones el ahorro voluntario tendera a decrecer, dado que ya existe una renta
garantizada para el futuro. A este efecto del sistema de pensiones sobre el ahorro se le

denomina efecto sustitucion de riqueza.

Si el sistema de pensiones fuera de capitalizacion, la reduccién del ahorro privado no
implicarfa una disminucién del ahorro nacional porque el sector publico invertiria las
cotizaciones para pagar las futuras pensiones. La mayoria de los paises siguen el modelo de
reparto, con lo que las cotizaciones, en vez de invertirse, se transforman en consumo de los

retirados, reduciéndose el ahorro nacional.

Este efecto sustitucion de riqueza sugiere que las pensiones publicas pueden reducir
considerablemente el nivel de capital disponible en la economia para usos productivos.
Existen, sin embargo, otras vias por las que las pensiones pueden afectar a la riqueza privada,

mitigando el efecto sustitucion de riqueza:

e Laedad de jubilacién no es fija, es decir, el individuo puede decidir jubilarse antes,
ya que con la edad aumentan las preferencias por el consumo de ocio, lo que
puede llevar al individuo a jubilarse antes. Ello puede hacer que el individuo
ahorre mas mientras esta trabajando. A esto se conoce como efecto

anticipacion de la jubilacion.

e Elsistema de reparto implica que las generaciones jévenes financian el consumo
de las generaciones retiradas. Esto puede producir dos efectos. En primer lugar,
los padres pueden decidir dejar herencias mayores a sus hijos para compensatrles

por las transferencias que el sector publico les obliga a pagar y por la disminucién
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de la productividad por el menor stock de capital. En segundo lugar, los hijos, en
la mayoria de los casos, no tendran que realizar transferencias privadas a sus
padres, conlo que podran destinar parte de su renta a aumentar el ahorro privado.

A todo esto, se le conoce como efecto herencia.

2) EL SEGURO DE DESEMPLEO

Es un programa de cobertura social que sustituye la renta salarial de los trabajadores
cuando, por causas ajenas a su voluntad, pierden su puesto de trabajo. El problema mas
importante es determinar la duracién y la cuantia de las prestaciones. Supongamos
inicialmente que el seguro de desempleo fuera permanente y que, mientras se esta en el paro,
se garantiza al desempleado un salario »". De esta forma podemos definir la tasa de
reposicién como el porcentaje que representa la prestaciéon por desempleo sobre el salario

del ultimo empleo.
Tasa de reposicion = W; x 100 (6.8)

La prestacién por desempleo (") determina el salatio de reserva. Este es el salario

minimo que el individuo estarfa dispuesto a aceptar para trabajar.
wl > w* (6.9)

Cuanto mayor sea la tasa de reposicién mayor serd el salario de reserva (#”). Como
encontrar empleos mejor pagados requiere de mas tiempo, mayor sera el periodo durante el
cual el trabajador permanecera desempleado. En el caso extremo de que la tasa de reposicion
fuera del 100%, lo 6ptimo para el trabajador serfa, una vez que pierde su puesto de trabajo,

permanecer desempleado para siempre.

La forma de eliminar los desincentivos a buscar trabajo es limitar la generosidad de estas
prestaciones, reduciendo la tasa de reposicion, la duraciéon de las prestaciones o ambas.
Eliminar totalmente el seguro de desempleo obligaria a los trabajadores parados a aceptar el
primer puesto de trabajo que les ofrecieran. Ello implicaria que los individuos acabarian
empleados en actividades no acordes a sus cualificaciones profesionales, con el consiguiente

deterioro de la eficiencia de todo el sistema. Sencillamente, el proceso de busqueda de
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empleos acordes lleva tiempo y el seguro de desempleo, al proporcionar los recursos
necesarios para financiar la busqueda, hace aumentar la eficiencia del sistema. Por tanto, la
cuantia y la duracion 6ptimas desde la perspectiva de la eficiencia no son cero, aunque limitar

las prestaciones si aumenta la eficiencia.

Limitar las prestaciones tiene costes en equidad porque puede haber individuos que, a
pesar de todo su esfuerzo en la busqueda de un trabajo, no lo encuentran. Si en estos casos
se reduce e incluso, pasado un tiempo, se retiran las prestaciones, estos individuos pueden
verse en una situacion de pobreza que no es tolerable socialmente. Asi, desde un punto de
vista de la eficiencia hay que limitar las prestaciones, pero desde el lado de la equidad hay que

aumentarlas.

En Espafia, las prestaciones por desempleo combinan dos niveles: el nivel contributivo

y el asistencial. Para poder recibir las prestaciones por desempleo a nivel contributivo ...

e Hace falta haber cotizado 12 meses como minimo dentro de los seis aflos

anteriores al momento de quedar en desempleo.

e El perfodo de percepcion de las prestaciones es de dos meses por cada seis

completos de cotizacion, con un maximo de dos afios.

e La cuantia de la prestacion es, en los primeros seis meses, del 70% del promedio
de la base de cotizacién durante los seis meses anteriores al despido. Durante el

resto del periodo de la prestacion, ésta se reduce al 50%.

El nivel asistencial ...

e Destinado a quienes hayan agotado la prestacion contributiva y tengan
responsabilidades familiares, o a quienes han contribuido menos de 12 meses, pero

mas de 3 (con responsabilidades familiares) o mas de 6 (sin estas responsabilidades).

e También tienen derecho a estas prestaciones los mayores de 55 aflos que no superan

un cierto nivel de renta y retinen los requisitos para recibir una pension contributiva.
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e [a duracién oscila entre los 18 y 24 meses, aunque los mayores de 55 afios tienen

derecho a la prestacion hasta la edad de jubilacion.

e La cuantia de la prestacion es fija, y en general se sitta en el 80% del Indicador

de Renta a Efectos Multiples IPREM). En 2024, el IPREM es de 600 euros.

Las sucesivas reformas que se han producido han ido orientadas a endurecer los
requisitos de elegibilidad y a reducir el importe de las prestaciones. Ante la tendencia hacia
una mayor digitalizacién y robotizacién del proceso productivo, muchos autores estan

proponiendo la puesta en marcha de la renta basica o renta minima universal.

3) LOS PROGRAMAS DE LUCHA CONTRA LA POBREZA

Las sociedades mas avanzadas han conseguido un grado de desarrollo notable. Sin
embargo, no han sido capaces de eliminar la pobreza, en muchos casos extrema, en la que

viven parte de sus ciudadanos.
Segun la UE, una familia se encuentra en el umbral de la pobreza cuando la renta familiar,
ajustada por el tamano de la familia, es inferior al 60% de la renta mediana ajustada del pafs,

y en pobreza extrema si la renta es inferior al 30%.

Grafico 6.5: Porcentaje de personas en riesgo de pobreza

en los paises de la UE (2022)
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Fuente: Eurostat

En Espafia existen transferencias monetarias dirigidas a aliviar el problema de pobreza:
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e DPrestaciones no contributivas. Se intenta proteger a aquellas personas, carentes
de recursos econdmicos suficientes, que no han cotizado nunca o el tiempo
suficiente para recibir prestaciones contributivas. Dentro de las prestaciones no
contributivas se encuentran las pensiones no contributivas y las prestaciones

familiares no contributivas.

e Programas de rentas minimas. I.as CC.AA. son las que establecen y gestionan estas
rentas minimas, que tienen la consideracién de asistencia social. Los requisitos, la
cuantfa, la duracion e incluso el nombre varfan por CC.AA., aunque el requisito
comun es no disponer de rentas o que éstas sean muy bajas. A este programa de
rentas minimas se le denomina Rentas Minimas de Insercién Social (RMIS). En
diciembre de 2021, el gobierno central aprobé la puesta en marcha del Ingreso
Minimo Vital (IMV), que es una prestacion mensual para los hogares en riesgo de
pobreza que corre a cargo de la Seguridad Social. Aunque persigue el mismo
objetivo que el programa de RMIS, el IMV no trata de sustituirlos, sino que es un
programa complementario. Segun las estadisticas de la Seguridad Social de 2023, el

IMV vya beneficiaba a 735.562 hogares, lo que equivale a 2.157.712 personas.

El problema que presentan tanto las prestaciones no contributivas como los programas de
rentas minimas es que las prestaciones son muy bajas (< 70% SMI), excluyen de sus beneficios
a grupos importantes de individuos, y realizan transferencias desiguales a individuos en

situaciones similares de pobreza. Las alternativas que se plantean son las siguientes:

- El mecanismo mas simple para aliviar la pobreza serfa establecer un minimo de renta
garantizado en funcién de la composicion de la familia (T7(1)), con lo que la ayuda
serfa igual a T (1) — Yr. Esto es lo que persigue el ingreso minimo vital. Uno de los
problemas que plantea esta medida es que, si aumenta la renta familiar, se reduce la
ayuda, con lo que la familia, a pesar de ganar mas renta, sigue en la misma situacion
de pobreza, es decir, se encuentra atrapada en la trampa de la pobreza. Ademas, el
nivel de renta garantizado no puede ser muy elevado. De hecho, deberfa ser inferior
al SMI, con lo que la ayuda es pequena en relacion con las necesidades de la familia.
Finalmente, no atacan las causas de la pobreza sino sus efectos. Idealmente, lo que
se deberfa hacer es determinar por qué una familia ha llegado a una situacién tan

extrema y poner remedio a las causas. En general, la pobreza esta asociada a
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problemas de salud, vivienda, formacién profesional, adiccion a las drogas, etc. Asf,
el programa de transferencias deberfa ir acompafado de politicas de reinsercion

social que permitieran superar las causas de la pobreza.

Hay otras medidas como el minimo exento del IRPF, las ayudas a los individuos de

renta mas baja para comprar viviendas, becas, etc.

Algunos autores sugieren que para resolver los problemas de la trampa de la pobreza
y los desincentivos al trabajo se puede establecer un impuesto negativo sobre la renta
(INR). Este es un impuesto proporcional sobre la renta combinado con una
transferencia per capita de Dy, que se denomina dividendo social, y que se puede
interpretar como una ayuda que el sector publico transfiere a todos los ciudadanos
por el mero hecho de serlo. Con un INR los impuestos, 1(y) que pagaria un

contribuyente serfa:
T(y) =ty —Dy (6.10)

Grafico 6.6: el impuesto negativo sobre la renta
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El INR garantiza que todos los que se encuentran en el mismo nivel de pobreza
reciben las mismas transferencias del sector publico. Tal y como se aprecia en el

grafico 6.6, la renta después de impuestos de un contribuyente sera:

y—TW)=Do+ (1—1t)y (6.11)
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Si un individuo carece de renta (y = 0), el INR le transfiere una cantidad D,. Si la
renta es positiva (y > 0), como el tipo impositivo es menor que 1, su renta después
de impuestos serda mayor que Do. Concretamente, cada euro de aumento en la renta
privada antes de impuestos se traduce en (1 — t) euros de renta disponible, con lo que

desaparece asi la trampa de la pobreza y se mitigan los desincentivos al trabajo.

¢Por qué ningun pafs ha establecido un INR? Esta medida necesitarfa establecer tipos
impositivos muy altos para financiarlo, lo que aumentarian los desincentivos de las

rentas altas.

145



Economia del Sector Publico: Resumzen, cuestiones y ejercicios

2.

D

CUESTIONES

Las pensiones que siguen el sistema de capitalizacion disminuyen
sustancialmente el ahorro nacional. ;Verdadero o falso? Justifique su

respuesta.

2) Dentro del programa de sustitucion de rentas se incluyen ...

3)

4)

5)

6)

a. Elingreso minimo vital.
b. Las prestaciones por desempleo.
c. Las pensiones no contributivas.

d. Son correctaslabylac.

El impuesto negativo sobre la renta no elimina la trampa de la pobreza.

¢Verdadero o falso? Justifique su respuesta.

Las pensiones ...
a. Que siguen el sistema de reparto disminuyen sustancialmente el ahorro y
causan escasez de capital.
b. Basadas en el sistema de capitalizaciéon suponen una transferencia
intergeneracional.
c. Basadas en cuentas nocionales implican pasar de un sistema de contribucion
definida a uno de prestacion definida.

d. Son correctaslaaylac.

Cuanto mayor sea la tasa de reposicion mayor sera el periodo durante el cual
el trabajador permanecera desempleado. ¢Verdadero o falso? Razone su

respuesta.

Los programas de sustitucion de rentas deben ser publicos por ...
a. La existencia de riesgos sociales.
b. La posibilidad de que el asegurado actie con oportunismo.
c. Los menores costes de transacciéon y administracion.

d. Todas son correctas.
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7) A diferencia de los seguros privados, en los seguros publicos las cotizaciones
son independientes de la probabilidad de que se produzca el riesgo.

¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.

8) Sefale la afirmacioén correcta sobre las pensiones de jubilacién en Espafia ...
a. [El objetivo del MEI es hacer frente a las pensiones de la generacién del baby
boom.
b. En todos los regimenes de la Seguridad Social se cobra la misma pension.
c. La reforma de las pensiones de 2021 elimina la revalorizaciéon de las
pensiones segun el IPC.

d. Todas son correctas.

9) Desde un punto de vista de la eficiencia, se deberian eliminar las prestaciones

por desempleo. ¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.

10) Sefiale 1a respuesta correcta sobre las cuentas nocionales ...
a. El sistema de pensiones es de capitalizacion.
b. Se crean cuentas y rendimientos ficticios.
c. Se pasa de un sistema de contribucién definida a uno de prestacion definida.

d. Son correctaslabylac.
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3. OTRAS ACTIVIDADES

1) Busque en la OCDE el altimo dato de:

a. Tasas brutas de sustituciéon de pensiones.

b. Cotizaciones a la seguridad social en relacién con el PIB.
c. Prestaciones por desempleo: tasa de reposicion.

d. Tasa de pobreza.

e. Adecuacion de las prestaciones de ingresos minimos.

2) Busque y analice paises que hayan experimentado con la renta universal.

3) Comente el siguiente articulo “E! sistema de pensiones espafiol se mantiene
como uno de los mis generosos pero menos sostenibles” (El Pais,
17/10/2023).

https://elpais.com/economia/2023-10-17/el-sistema-de-pensiones-espanol-se-

mantiene-como-uno-de-los-mas-generosos-pero-menos-sostenibles.html

4) ¢Hay desigualdad en la pobreza? Analice el Gltimo informe del Indice de
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TEMA 7: LOS INGRESOS PUBLICOS Y EL IMPUESTO

1. RESUMEN

¢Cémo y de qué manera se financian las politicas publicas? Al igual que el sector privado,

el sector publico se financia a través de:

e Precios publicos
e Venta de bienes
e Rendimientos generados de su capital mobiliario e inmobiliario
e Venta de activos

e Ingresos por operaciones financieras

Lo que diferencia al sector publico del sector privado, es que el sector publico dispone
de poder de coaccion, es decir, el poder de exigir a los agentes privados el pago de tributos.

Asi, el sector publico cuenta con tres importantes fuentes de financiacion:

e Impuestos
e ‘Tasas

e Contribuciones especiales

Fruto de los distintos modelos de Estado de Bienestar que vimos en el tema 4, hay
diferencias en la forma que tienen de financiarse los sectores publicos de los distintos paises
europeos. Tal y como se aprecia en el grafico 7.1, los paises del modelo continental, asf como
los pafses del modelo mediterraneo se financian mayoritariamente a través de cotizaciones
sociales. Sin embargo, los paises del modelo nérdico, debido a la concepcion universal de los
bienes y servicios que prestan a sus ciudadanos, se financian en mayor medida con impuestos

generales.
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Grafico 7.1: Peso de los principales impuestos sobre el PIB (2020)
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Fuente: Eurostat

¢Coémo se pueden clasificar los ingresos publicos? Podemos establecer tres clasificaciones

(Esteller et al., 2014):

Ingresos basados en el
principio de autoridad o
coaccion

e Impuestos. Son ingresos de caracter coactivo que no implican una
contraprestacion directa por parte del sector publico. No hay relacién con las
prestaciones publicas, ya que se suele destinar a financiar el conjunto del gasto
puablico y, en especial, la provision de bienes publicos puros que generan un

beneficio colectivo e indivisible, y las actividades redistributivas.

e Impuestos afectados. Son impuestos cuya recaudacion se destina a financiar
una actividad concreta y especifica que guarda alguna relacién con la actividad

gravada. Por ejemplo: las cotizaciones a la Seguridad Social.

e Tasas. Son ingresos de caracter coactivo que implican una contraprestacion
directa por parte del sector publico. Las actividades financiadas presentan un

beneficio individual y divisible, pero también un beneficio colectivo. Ahora bien,
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no tienen por qué cubrir la totalidad del coste del servicio. Por ejemplo: las tasas

de expediciéon del DNI.

e Contribuciones especiales. Son ingresos procedentes de un pago obligatorio a
favor del sector publico que responde al beneficio divisible que obtienen un
grupo de individuos por la realizacion de una inversion publica que se capitaliza
en un mayor valor de sus propiedades. La diferencia con la tasa es que ésta
financia gastos corrientes, y las contribuciones especiales gastos de capital. Por

ejemplo: la urbanizaciéon de una calle.

e Recargo y multas. Son ingresos de caracter coactivo derivados de las

penalizaciones impuestas por infracciones realizadas por individuos o empresas.

Ingresos basados en el
principio de mercado o
voluntariedad

e DPrecios publicos. Son ingresos de caracter voluntario y contractual, que
financian servicios o actividades de solicitud voluntaria por los administrados.

Por ejemplo: la matricula de la universidad.

e Venta de bienes. Son ingresos de caracter voluntario derivados de un contrato

de compraventa entre un agente publico y un agente privado.

e Ingresos patrimoniales. Son ingresos procedentes del rendimiento de los

activos reales y financieros.

e Venta de inversiones reales. Son recursos que se obtienen de manera voluntaria

por la venta de capital material o inmaterial.

e Activos financieros. Son ingresos procedentes del reintegro de préstamos
concedidos a entidades publicas o al sector privado y de la venta de activos

financieros. Por ejemplo: las privatizaciones.
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e Pasivos financieros. Son ingresos procedentes del endeudamiento, ya sea
mediante la emisién de deuda publica o mediante la obtencién de créditos por

parte del sector publico.

Otros ingresos publicos

e Transferencias corrientes. Son ingresos que recogen fundamentalmente las
aportaciones procedentes de otros niveles de gobierno, aunque también pueden
proceder del sector privado (donaciones). Por ejemplo: las transferencias de la

UE a través del Fondo Social Europeo (FSE), o el cupo vasco.

e Transferencias de capital. A diferencia de las corrientes, estan destinadas

exclusivamente a cubrir gastos de inversion. Por ejemplo: el Fondo de Cohesion

de la UE.

De todos estos instrumentos, los impuestos son la principal fuente de financiacion de los

Estados modernos. Los elementos esenciales de un impuesto son:

1) SUJETO ACTIVO

Es el ente que tiene capacidad y competencia para exigir el cumplimiento de la obligacion
tributaria. En ningin caso el sujeto activo puede ser el sector privado, ni las empresas
publicas, ya que deriva del principio de autoridad. En Espafia, sélo el Estado, y por

delegacion, las CC.AA. y las corporaciones locales pueden ser sujeto activo.

2) SUJETO PASIVO

Es la persona fisica o juridica que por ley esta obligada al cumplimiento de la obligacién

tributaria a favor del sujeto activo.
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3) HECHO IMPONIBLE

Es aquella circunstancia que, de acuerdo con la ley, origina la obligacién de tributar. Es
importante reseflar que hay operaciones no sujetas, es decir, operaciones que no generan
hecho imponible, y operaciones exentas, es decir, operaciones que si generan hecho
imponible, pero que por determinados motivos no generan obligacion tributaria. Ejemplos

de operaciones exentas son las actividades sanitarias y educativas en el IVA.
4) BASE IMPONIBLE

Es la cuantificacion econémica del hecho imponible, que puede ser en unidades
monetarias y en unidades fisicas, como ocurre en el impuesto sobre hidrocarburos. Esta

cuantificacién se puede realizar a través de un ...

e Mcétodo directo: se determina la base a partir de los datos reales consignados en

documentos, declaraciones o en la contabilidad del propio sujeto pasivo.

e M¢étodo objetivo o indiciario: se determina la base imponible mediante
parametros o indices representativos del hecho gravado. Por lo tanto, este
método es menos costoso, pero no deja de ser una estimacion. Por ejemplo, el

impuesto de bienes inmuebles (IBI).
5) BASE LIQUIDABLE

Es la base imponible menos las minoraciones o reducciones establecidas en la ley. Por

ejemplo, las aportaciones a un plan privado de pensiones en el IRPF.
6) TIPO DE GRAVAMEN

Es la cuantfa o porcentaje que se aplica a la base liquidable para calcular la cuota integra.

Esta puede ser una cuantfa fija o un porcentaje que, a su vez, puede ser fijo o progresivo.
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7) CUOTA INTEGRA

Es el resultado de aplicar el tipo impositivo a la base liquidable.

8) CUOTA LIQUIDA

Es el resultado de aplicar a la cuota integra las deducciones que contempla la ley del
impuesto como, por ejemplo, las donaciones a determinadas organizaciones en el IRPF. La

cuota liquida representa la carga efectiva del gravamen que soporta el contribuyente.

9) CUOTA DIFERENCIAL

Es el resultado de restar a la cuota liquida las retenciones y los pagos a cuenta. Las
retenciones se aplican para corregir el desfase temporal existente entre el momento en el que
se produce el hecho imponible y el momento en que se liquida, y, ademas, como instrumento

de control para evitar la evasion fiscal.

La cuota diferencial puede resultar negativa, positiva o cero, dependiendo de si las

retenciones han sido mayores o no a la cuota liquida.

10) DEUDA TRIBUTARIA

Es la cantidad monetaria que se debe ingresar a la Administracién Tributaria en el
momento de la liquidacién del impuesto, y es el resultado de sumatle a la cuota diferencial

los intereses, los recargos y las multas.

Es importante saber diferenciar entre el tipo medio y el tipo marginal. El tipo medio es
el tipo impositivo que afecta a la totalidad de la base liquidable y se define como el porcentaje
que representa la cuota integra sobre dicha base. En cambio, el tipo marginal es el tipo
impositivo legal que afecta a la ultima unidad de base liquidable y se define como la variacién
de la cuota integra respecto a la base liquidable. En Espana, al igual que ocurre en muchos
paises, el tipo impositivo del IRPF se clasifica por tramos, tal y como se puede apreciar en la

tabla 7.1.
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Tabla 7.1: El tipo impositivo del IRPF en Espafa (2024)

Base liquidable Tipo impositivo
De 0 a 12.450 19%
De 12.450 a 20.200 24%
De 20.200 a 35.200 30%
De 35.200 a 60.000 37%
De 60.000 a 300.000 45%
Més de 300.000 47%

Fuente: BBVA

Existen deducciones en la cuota integra que reducen la cuantia del impuesto a pagar por
el contribuyente. Por ello, desde un punto de vista econémico, los tipos impositivos mas
relevantes son los efectivos, es decir, los que se calculan a partir de la cuota liquida. Asi,

distinguimos entre ...

e Tipo medio efectivo: es la presion fiscal que realmente soporta el sujeto pasivo y
se define como el porcentaje que representa el pago del impuesto respecto a la

base imponible.

e Tipo marginal efectivo: mide el incremento de la cuota liquida derivado de un

incremento unitario de la base imponible.

Los impuestos se pueden clasificar en funcién de los elementos que configuran su

estructura.

Segun el sujeto pasivo

e Impuestos personales. Son aquellos que se adaptan a la capacidad de pago
personal del contribuyente, al tener en cuenta las circunstancias personales y

especificas de los sujetos pasivos. Por ejemplo, el IRPF.
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Impuestos reales. Son aquellos que recaen sobre objetos o actividades sin tener

en cuenta las circunstancias personales o especificas de los sujetos pasivos. Por

ejemplo, el IVA.

Segun la base imponible

Impuestos que gravan la renta generada. Por ejemplo, el IRPF.

Impuestos que gravan la renta acumulada (riqueza). Dentro de estos,

encontramos ...

o Impuestos que gravan la propiedad de la riqueza. Por ejemplo, el
impuesto sobre el patrimonio.
o Impuestos que gravan la transmision de la riqueza. Por ejemplo, el

impuesto de sucesiones.

Impuestos que gravan la renta gastada (consumo). Aqui tenemos ...

o Impuestos sobre el gasto personal. Es un impuesto que no existe en el
sistema fiscal espafiol, pero que serfa una alternativa al IRPF.

o Impuesto general sobre el consumo. Por ejemplo, el IVA.

o Impuesto selectivo sobre el consumo. Por ejemplo, los impuestos

especiales.

Segun criterios recaudatorios o administrativos

Impuestos directos. Son aquellos en los que existe una relacion directa entre la
Administracion Tributaria y el contribuyente a la hora de recaudar los impuestos,
y se caracterizan por gravar una manifestaciéon directa de la capacidad de pago

que no se puede trasladar a otros agentes econémicos. Por ejemplo, el IRPF.

Impuestos indirectos. Son aquellos en los que no existe relacién directa entre

el contribuyente y la Administraciéon Tributaria ya que el sujeto pasivo es una
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persona interpuesta, y gravan una manifestacion indirecta de la capacidad de pago

que es facilmente trasladable a otros agentes econémicos. Por ejemplo, el IVA.

Segun el tipo impositivo

¢ Impuestos unitarios.

e Impuestos ad valorem. Por ejemplo, el IVA y el IRPF.

A modo de resumen, se puede consultar la tabla 7.2.

Tabla 7.2: Clasificacion de los impuestos en el sistema fiscal espafiol

| Crteo | T |  Ejemplos |

RENTA GENERADA IRPF, I. Sociedades
RENTA ACUMULADA  Propiedad 1. Patimonio
jprilisiey Transmisién ITPAJD, I. Sucesiones y donaciones

BASE IMPONIBLE
Gasto Personal

RENTA GASTADA o e o
(CONSUMO) General Moenofdsicos, plurifdsicos (IVA)
Especiales Alcohol. Hidrocarburos, tabaco
RECAUDATORIO O DIRECTOS IRPF, I. Patrimonio
ADMINISTRATIVO INDIRECTOS IVA, ITPAJD, IIEE
UNITARIOS
PROGRESIVOS IRPF, I. Patrimonio. |. Sucesiones y donaciones
TIPO IMPOSITIVO
AD VALOREM PROPORCIONALES IVA, I. Sociedades
REGRESIVOS

Fuente: Esteller et cl. (2014)

Es necesario valorar la bondad de los sistemas impositivos a través del cumplimiento o
no de una serie de propiedades o principios que se consideran deseables. Ahora bien, ¢cudl
ha de ser el disefio de un sistema fiscal 6ptimo? A continuacién, vamos a mostrar cuales son
los principios impositivos que deberfa cumplir un sistema fiscal, sabiendo que éstos pueden

variar en el tiempo.
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e Principio de equidad

La carga impositiva ha de repartirse de manera justa entre los ciudadanos.

e Principio de suficiencia impositiva.

Todo sistema fiscal tiene como mision recaudar los recursos suficientes para cubrir los
gastos publicos. Por ello se precisan figuras impositivas con elevado potencial recaudatorio,
es decir, impuestos con bases imponibles muy amplias, tipos impositivos relativamente

elevados y muy pocas deducciones o bonificaciones. Esta suficiencia puede ser ...

o Estatica: capacidad recaudatoria en un momento determinado del tiempo
para cubrir puntualmente el gasto publico.
o Dindmica: capacidad recaudatoria a lo largo del tiempo para cubrir la

evolucioén del gasto publico.

e Principio de eficiencia impositiva

Los impuestos han disefiarse de manera que interfieran lo minimo posible en las
decisiones de los agentes econémicos, es decir, los impuestos deben ser neutrales. Se dice
que un impuesto es neutral cuando el individuo no puede hacer nada para alterar su
obligacion tributaria, es decir, no puede modificar la carga tributaria modificando su

comportamiento. No hay ejemplos de impuestos neutrales.

La modificacién del comportamiento como consecuencia de la alteracién de los precios

puede generar un coste en términos de bienestar. Es lo que se conoce exceso de gravamen.

e Principio de flexibilidad

Los sistemas impositivos se deben adaptar a las variaciones coyunturales del ciclo
economico, con el fin de que el sector publico pueda llevar a cabo su funcién estabilizadora
también via impositiva. Por ello, la evolucién de los impuestos debe ser prociclica. Esta

flexibilidad puede ser ...
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o Activa: permite la posibilidad de adoptar de manera discrecional politicas
anticiclicas.
o DPasiva: amortigua automaticamente las fluctuaciones coyunturales.

Ejemplo de estabilizador automatico es el IRPF.

e Principio de sencillez administrativa

Se deben minimizar los costes de administraciéon y de cumplimiento vinculados a la

recaudacion de los impuestos. Estos costes pueden ser ...

o Directos: es el gasto en el que incurre la Administracién Tributaria a la
hora de recaudar los impuestos.

o Indirectos: son los costes adicionales al pago de la cuota tributaria a los
que tienen que hacer frente los contribuyentes durante todo el proceso

de cumplimentacién de las obligaciones fiscales.

Hay que considerar los dos tipos de costes porque un sistema fiscal puede tener bajos
costes administrativos por haber trasladado toda la gestion a los contribuyentes. En este

sentido, el IRPF es un impuesto muy complejo y, por tanto, muy costoso.

e Principio de perceptibilidad impositiva

Los impuestos deben disefiarse de manera que los contribuyentes conozcan la carga
impositiva que soportan. Ello garantiza la responsabilidad de los gobernantes ante los

ciudadanos y permite reducir la “ilusion fiscal”. Se cumple en los impuestos directos.

Una vez analizados todos estos principios impositivos, constatamos que es imposible

cumplir todos y cada uno de ellos, con lo que hay que buscar el equilibrio.

Al igual que hicimos en el tema 4 al analizar el gasto publico, a continuacién, se debe
realizar un analisis sobre los efectos que tienen los impuestos sobre la equidad y la eficiencia.
Empezando por la equidad, la creciente desigualdad en la distribucién de la renta hace que
sea necesario basar los impuestos en la capacidad econémica o de pago, es decir, que quien

mas renta tenga mas pague. Este principio tiene su base en la filosoffa utilitarista, la cual

159



Economia del Sector Publico: Resumzen, cuestiones y ejercicios

sostiene que cada individuo deberfa sufrir la misma pérdida de utilidad a raiz del pago de los
impuestos, es decir, realizar el mismo sacrificio. ¢Cémo valoramos este sacrificio? ¢En
proporcion al nivel inicial o términos marginales? Si suponemos que la utilidad marginal es
decreciente, han de pagar mas en valor absoluto aquellos que mas capacidad econémica
tienen. Ahora bien, scémo caracterizamos la utilidad? La utilidad de un individuo depende
de su consumo de bienes materiales, pero también inmateriales como el ocio. Por ello, se
debe definir la capacidad de pago como la capacidad de consumir bienes materiales, y no el
consumo que efectivamente cada individuo realiza. Asi pues, se debe estimar la habilidad del
individuo para obtener renta, es decir, la renta potencial, Esto se puede hacer a través de la
productividad laboral del individuo, medido por el salario por hora. De esta forma, la renta
potencial serfa igual a la productividad laboral por el nimero de horas de una jornada a

tiempo completo.

Sin embargo, esta renta potencial no es directamente observable, con lo que hay que
utilizar proxies de la capacidad econémica. Y las variables mas utilizadas son la renta, el
consumo y la riqueza. De éstas, las dos primeras, es decir, la renta y el consumo se consideran
la mejor aproximacion de la capacidad econémica. De hecho, gravar la renta o el consumo
anualmente es exactamente lo mismo, ya que, si bien es cierto que una parte de la renta no
se consume, sino que se ahorra, este ahorro acabara transformandose en consumo futuro.

¢Por qué se grava tanto la renta como el consumor Las razones son diversas:

e (Cuando se grava la renta también se gravan los rendimientos del ahorro, con lo
que se genera una distorsiéon entre consumo presente y consumo futuro. En este

caso el IVA serfa preferible al IRPF.

e (iertos rendimientos tienen mas facilidades para escapar del gravamen que otros,
como es el caso de determinados activos financieros. Como esos rendimientos

terminan transformandose en consumo, el IVA es complementario al IRPF.

e La renta fluctia mas que el consumo. Si una persona sufre un shock negativo y
su renta disminuye, compensara esa reducciéon consumiendo a partir de sus

ahorros. De esta forma, el consumo seria mejor proxy de la capacidad econémica.

Por su parte, la riqueza no es exactamente una variable proxy complementaria a la renta.

Sin embargo, la mera posesion de riqueza genera utilidad, ya que proporciona seguridad
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economica o prestigio social. Ahora bien, lo complicado es como medir la utilidad que genera

la riqueza.

Tal y como hemos comentado anteriormente, basar los impuestos en la capacidad
econémica o de pago tiene como objetivo reducir la desigualdad. En este sentido debemos
distinguir entre equidad horizontal, es decir, que, a igual capacidad econémica, dos
individuos deberfan pagar lo mismo, aunque teniendo en cuenta las circunstancias personales
de cada uno, y equidad vertical, es decir, la idea antes expresada de que quien mas capacidad

economica tenga mas pague. Para conseguir la equidad vertical, existen varias teorfas:

e Teorfa del sacrificio igual: los impuestos deben implicar la misma pérdida de
utilidad en valor absoluto para todos los individuos, es decir, los individuos con

mas renta deben pagar mas para acabar realizando el mismo sacrificio absoluto.

e Teoria del sacrificio proporcional: la pérdida de utilidad ha de ser en la misma
proporcion al nivel de utilidad inicial, o lo que es lo mismo, los individuos con

mas renta deben pagar mas para acabar realizando el mismo sacrificio relativo.

e Teoria del sacrificio marginal: la pérdida de utilidad marginal ha de ser igual, con
lo que la utilidad marginal después de pagar impuestos debe ser idéntica y, por

tanto, su renta disponible. Es la idea del igualitarismo.

Para que la redistribuciéon sea efectiva, los impuestos deben ser progresivos. La

progresividad impositiva se mide a través de la progresividad del tipo medio.

dtme
ay

Progresividad del tipo medio = (7.1)

me

p . . . . at ..
- Asi, decimos que el impuesto es progresivo si > 0, es decir, si al aumentar la

renta también crece el tipo medio del impuesto y, por tanto, el tipo marginal es mayor

que el tipo medio.
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. . . . dtme .
- Por otro lado, decimos que el impuesto es proporcional si = 0, es decir, si el

tipo medio del impuesto es el mismo para todos los niveles de renta y, por tanto, el

tipo marginal es igual al tipo medio.

dtme

- Finalmente, decimos que el impuesto es regresivo si < 0, es decit, si al aumentar

la renta decrece el tipo medio del impuesto y, por tanto, el tipo marginal es menor

que el tipo medio.

¢De qué depende la progresividad impositiva? La progresividad depende de varios

factores:

e Tipo impositivo. Tal y como acabamos de ver, el tipo impositivo generara
progresividad si estamos ante una tarifa en la que el tipo marginal crece con la

renta.

e Reducciones universales de la base imponible. Al ser universales, su importe es
independiente de la renta y, por tanto, tienen un impacto mucho mayor sobre los

individuos con menor renta.

Sin embargo, la interaccién de ambos puede generar regresividad, ya que las reducciones
universales en la base producen un ahorro que crece conforme lo hace la renta debido a la

propia progresividad del tipo impositivo.

Si ademas de los elementos legales, tenemos en cuenta el comportamiento de los
individuos, nos encontramos ante la progresividad real, que depende no sélo de estos

factores sino también de otros:

e Bonificaciones especificas por aplicaciéon de renta como, por ejemplo, la
adquisicion de vivienda habitual o la aportacion a planes de pensiones. Estas
bonificaciones introducen elementos de regresividad, ya que son las rentas mas
altas las que se beneficiaran mas de estas deducciones. Sin embargo, hay que tener
claro que el objetivo de estas bonificaciones no es la equidad. Aun asi, se suelen
establecer limites absolutos en el importe de tales bonificaciones, para mitigar su

regresividad.
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e Composicion de la renta. Gravar menos el capital en relacién con el factor trabajo

es mas eficiente pero menos equitativo.

e FEvasiéon o elusion fiscal. Si los individuos con mas renta son los que pueden
disefiar estrategias para, dentro de la legalidad, pagar menos impuestos (elusion)
o, simplemente, tienen mas capacidad para aceptar el riesgo de evadir impuestos,

estos factores anaden regresividad al sistema impositivo.

e Incidencia impositiva. El que determina quién acaba pagando el impuesto no es
el legislador sino el mercado. Por ello, un analisis de incidencia ofrece respuesta
a si el objetivo del legislador se ve atectado por /a ley del mercado, y si es asi, en qué

medida.

Profundizando en el estudio de la incidencia impositiva, el objetivo principal de este tipo
de analisis es evaluar quién, en ultima instancia, es el sujeto que acaba pagando los impuestos.
Asi, debemos distinguir el sujeto pasivo legal del sujeto pasivo econémico. El primero es
el sujeto obligado por ley al pago del impuesto, y la incidencia legal recoge precisamente
sobre quién recae legalmente el pago del impuesto. Por lo tanto, la incidencia legal ignora
cémo reaccionan los mercados a los impuestos. En cambio, el sujeto pasivo econémico es
el sujeto que al final paga el impuesto, y la incidencia econémica refleja el cambio en la
distribucion de la renta de los individuos a consecuencia del impuesto. Ello es fruto de la
accién de los mercados. La diferencia cuantitativa entre la incidencia legal y la incidencia

econdémica es lo que se conoce como traslacion de la carga impositiva.

La incidencia impositiva depende crucialmente de las elasticidades de la oferta y la
demanda, y, por tanto, de cémo los impuestos afectan a los precios. Asi, si los precios no
cambian ante la introduccién de un impuesto, la incidencia legal y la econémica coinciden,
con lo que la traslacion de la carga tributaria es nula. Para entenderlo mejor, en primer lugar,
vamos a analizar la incidencia impositiva desde una perspectiva de equilibrio parcial,

suponiendo que los mercados funcionan en competencia perfecta.
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e . Grafico 7.2: Impuesto unitario al consumo
Analisis de un impuesto

unitario al consumo P4

Supongamos que se introduce
un impuesto de 7 euros por litro de
gasolina consumida. Aunque el
impuesto recae legalmente sobre la

demanda, al final el impuesto afecta

v

a ambos.

Si observamos el grafico 7.2, al introducir el impuesto al consumo, aumenta el precio que
pagan los consumidores (el precio pasa de Py a Pp) y se reduce el precio que reciben los
productores (el precio pasa de Py a Py). Por lo tanto, el precio que pagan los consumidores
(Pp) ya no coincide con el precio que reciben los productores (Ps), y a esa diferencia entre Pp
y Ps se le denomina cufia impositiva o fiscal (7). Por lo tanto, el sujeto pasivo legal no

necesariamente coincide con el sujeto pasivo econémico.

- . S . (Po—Ps)
La recaudacién que obtiene el sector publico es t X Q4 siendo ~——2=

la proporcion del
(Pp—Po)

impuesto soportada por el productor, y ,

la proporcién del impuesto soportada por el

consumidor.

Analisis de un impuesto Grafico 7.3: Impuesto unitario a la produccion
unitario a la produccion
P A

Supongamos ahora que el
impuesto recae sobre  la
produccion. El resultado es el

mismo, es decit, la introduccion de

un impuesto sobre la produccién

hace aumentar el precio que pagan

L

los consumidores y reducen el Q
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precio que reciben los productores, con lo que la determinaciéon de a quiénes, y en qué
magnitud, afecta el impuesto es independiente de si este se aplica legalmente sobre los
consumidores o sobre los productores. Lo relevante es la cuantia del impuesto y, por tanto,
la diferencia entre el precio pagado por consumidores y recibido por los productores, es

decir, la cufia impositiva o fiscal.

El que sean los consumidores o los productores los mas perjudicados por la introduccién
de un impuesto depende de las elasticidades de las curvas de oferta y demanda. Asi, cuanto
mas inelasticas sean las curvas de oferta (demanda), mayor sera la parte del impuesto que se

debera soportar.

Analisis de un impuesto
ad valorem sobre la
produccion

Grafico 7.4: Impuesto ad valorem sobre la produccion

Supongamos que el impuesto ad
valorem recae sobre la produccién. La
unica diferencia con respecto al impuesto
unitario es que las pendientes de las
curvas  se  modifican, ya  que

cualitativamente los  resultados se

mantienen. Por lo tanto, la incidencia

depende de las elasticidades y no de sobre

quién recae legalmente el impuesto.

Para analizar los efectos de los impuestos sobre la distribucion de la renta de los
individuos, se ha de diferenciar el impacto distributivo de la carga fiscal que soportan los
consumidores de la parte de la carga fiscal que soportan los productores. De esta forma, Si
el impuesto recae sobre los consumidores, los efectos dependeran de la elasticidad renta de

la demanda del bien gravado:

e Sielimpuesto recae sobre bienes de lujo (elasticidad renta mayor que 1), decimos

que el impuesto es progresivo.
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e §i el impuesto recae sobre bienes de primera necesidad (elasticidad renta menor

que 1), decimos que el impuesto es regresivo.

e Siel impuesto recae sobre bienes normales (elasticidad renta igual a 1), decimos

que el impuesto es proporcional.

Si, en cambio, el impuesto recae sobre los productores, los individuos se veran afectados

a través de las retribuciones de los factores:

e Sieclimpuesto recae sobre el trabajo, dado que, en general, las rentas provenientes
de los salarios disminuyen su importancia en la renta total a medida que crece la

renta, decimos que el impuesto es regresivo.

e Si el impuesto recae sobre los propietarios del capital, por el mismo motivo

decimos que el impuesto es progresivo.

Al igual que sucede en los impuestos sobre bienes, a la hora de determinar la incidencia
de un impuesto sobre el factor trabajo es irrelevante si el impuesto recae legalmente sobre la

oferta o sobre la demanda de trabajo.

En segundo lugar, hay que analizar la incidencia impositiva desde una perspectiva de
equilibrio general, es decir, teniendo en cuenta la interrelacion de los mercados. Veamoslo
con un ejemplo. Supongamos una pequefia ciudad que esta rodeada por un importante
numero de ciudades similares, y el ayuntamiento va a anunciar un impuesto de un euro sobre
todos los cortes de pelo que se realicen en dicha ciudad. Lo primero que tenemos que
determinar es cémo es la elasticidad de demanda de cortes de pelo. Para simplificar, vamos
a suponer que es perfectamente elastica. Por lo tanto, el impuesto va a recaer totalmente
sobre las peluquerias, es decir, sobre todos los factores de produccion de las peluquerias.
Pero ¢como se reparte la carga entre el trabajo y el capital, es decir, sobre los propietarios de
locales, butacas, secadores, tijeras, etc.? Para determinar la distribucién del impuesto por
factores productivos se debe realizar un analisis de equilibrio general. Para ello, necesitamos
conocer las elasticidades de las ofertas del factor trabajo y del factor capital, ya que en ambos
mercados el impuesto genera una caida en la demanda debida a la reduccién de la demanda
de cortes de pelo. En este sentido, es facil suponer que la oferta de trabajo es muy elastica,

con lo que el efecto serfa muy leve o nulo en los salarios. Por lo tanto, los trabajadores
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soportaran una pequefa parte, o nada, de la carga del impuesto. En cambio, es facil suponer
que la oferta de capital es muy inelastica, por lo que, en el corto plazo, el impuesto sobre los
cortes de pelo sera soportado mayoritariamente por los propietarios de capital. Y en el largo
plazo, squién soporta la carga del impuesto? A largo plazo, el supuesto de oferta de capital
muy inelastica pierde validez, ya que los inversores pueden deshacerse de sus activos e invertir
en otros sectores. Por lo tanto, aquel factor que presente una oferta mas inelastica a largo
plazo sera el que soporte la carga del impuesto a largo plazo. En este sentido, los propietarios

de locales son los que presentan una oferta mas inelastica a largo plazo.

Una vez estudiados los efectos de los impuestos sobre la equidad y los anilisis de
incidencia, hay que ver cémo afectan los impuestos a la eficiencia. Tal y como hemos visto
anteriormente, los impuestos basados en la capacidad de pago generan ineficiencias en la
economia, ya que un impuesto sobre un bien genera una cuna fiscal al diferir el precio
relevante para el productor (precio antes de impuestos) del precio relevante para el

consumidor (precio después de impuestos).

Lo que nos planteamos en esta parte del tema es si el impuesto reduce el bienestar de la
sociedad, ya que si bien, el impuesto hace que consumidores y/o productores modifican su
comportamiento generando asi ineficiencia y pérdida de bienestar, también es cierto que los
impuestos se utilizan para financiar escuelas, hospitales, etc., que hacen aumentar el bienestar
de la sociedad. El resultado final es una pérdida neta de bienestar, ya que la recaudacion va a
ser menor que la pérdida de bienestar que causa el impuesto. A esta pérdida neta de bienestar
se le denomina exceso de gravamen. Para ver como se calcula el exceso de gravamen de
un impuesto, supongamos que el gobierno establece un impuesto especifico unitario a la

producciéon de zapatos.

Tal y como se aprecia en el grafico 7.5, aumenta el precio pagado por los consumidores,
mientras que disminuye el precio recibido por el productor, y se reduce la produccion del
bien. Graficamente, se constata que la recaudaciéon (7 * (0;) es inferior a la que resultaria de
aplicar el tipo impositivo a la cantidad que se producia antes del impuesto, con lo que se

demuestra que mayores tipos impositivos reducen el tamafio de las bases imponibles.
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Grafico 7.5: El exceso de gravamen (equilibrio inicial)

PJ\

D, = UMg

v

Q; Qo Q

El impuesto genera una cufia fiscal, ya que Pp > Ps, con lo que ...

UMg =P, > Py > Ps = CMg = UMg > CMg (7.2)

En este mercado se genera una subprovision de zapatos, es decir, se producen menos
zapatos de lo que serfa deseable o socialmente 6ptimo. Desde el punto de vista de los
excedentes, la introduccion del impuesto hace reducir los excedentes del consumidor (grafico

7.6) y del productor (grafico 7.7).

Grafico 7.6: Exceso de gravamen (reduccion del excedente del consumidor)

P.Il

Do = UMg

»
>

Q, Qo Q

El area verde claro mide el nuevo excedente del consumidor, y la pérdida de excedente

esta representado por el area verde oscuro.
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Grafico 7.7: Exceso de gravamen (reduccion del excedente del productor)

P r 3
S
So = CMg
D, = UMg
Q Q Q

En este caso, el area celeste mide el nuevo excedente del productor, y la pérdida de

excedente esta representado por el area azul oscuro.

Grafico 7.8: Exceso de gravamen

So = CMg
Dy = UMg
Q

La pérdida de bienestar que genera el impuesto no es la suma de las reducciones de los
excedentes, ya que el impuesto genera recaudacion (7 * 0;), area morada, que servira para
financiar las politicas publicas. El exceso de gravamen de impuesto es el area amarilla. Esta

area es lo que se denomina triangulo de Harberger y se calcula ...

(Qo—Q1)xt

Triangulo de Harberger = ——

(7.3)
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El exceso de gravamen sera mayor cuanto mayor sea la reduccion en la cantidad causada

por el impuesto, con lo que depende de las elasticidades.

Ante la presencia de fallos de mercado, la introduccién de un impuesto puede reducir las
ineficiencias. Esto es lo que defiende la teorfa del Second Best (Lipsey y Lancaster, 1956).
Segin esta teorfa si la asignacién del mercado es ineficiente (por la presencia de
externalidades), la introduccién de una fuente adicional de ineficiencia (el impuesto) puede

mejorar el bienestar de la economfa.

Segun datos de la OCDE (2022), los impuestos sobre le trabajo (IRPF y contribuciones
a la Seguridad Social) representan casi un 40% del total del coste laboral en Espafa. Esta es
la cufia fiscal de estos impuestos. Vamos, por tanto, a analizar si estos impuestos son
eficientes. Asi, supongamos que el gobierno introduce cotizaciones a la Seguridad Social a

cargo del empresario en el mercado laboral.

Grafico 7.9: El exceso de gravamen de un impuesto sobre las rentas laborales
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N
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El impuesto introduce una cufia fiscal al incrementar el coste laboral para las empresas y
reducir el salario neto percibido por los trabajadores. Observamos que el impuesto no es
eficiente, ya que se genera un exceso de gravamen representado por el area amarilla. Y su

calculo es igual al que hemos visto anteriormente:

(Lo—Lq)Xt

Exceso de gravamen = ——

(7.4)

170



Economia del Sector Publico: Resumzen, cuestiones y ejercicios

La fiscalidad sobre el trabajo provoca cambios en los comportamientos de los agentes

econdmicos afectados:

e Reducciéon de la oferta de trabajo a favor de usos alternativos del tiempo. Los
estudios empiricos muestran que la oferta de trabajo es bastante inelastica. Se
estima que una reduccién del 10% del salario neto genera una reduccion de la
oferta de trabajo de un 1%. En este caso, hablamos de cambio de

comportamiento.

e Individuos muy méviles y con cierto poder de negociacion pueden abandonar un
pais. Asimismo, los pequefios empresarios pueden transformar las rentas del
trabajo en rentas del capital para disfrutar de una menor presion fiscal. En estos

casos, hablamos de elusion fiscal.

e Puede aumentar el tamano de la economia sumergida. Hay sectores mas sensibles
a este tipo de practicas, como por ejemplo la restauracion, la hosteleria o el

servicio doméstico. En este caso, hablamos de evasion o fraude fiscal.

Antes se ha mencionado que un aumento de los tipos impositivos hace disminuir el
tamano de las bases imponibles. Por lo tanto, si se reducen los tipos impositivos gaumentara
la recaudacion? Esto es lo que sostiene la curva de Laffer (Wanniski, 1978). Esta curva debe
su nombre al economista norteamericano Arthur Laffer (1940 - ), profesor de Economia en
la Universidad de Chicago. En plena crisis del petréleo, en 1974, este profesor explicd que
para aumentar la recaudacion impositiva se debian reducir los tipos impositivos, tal y como
muestra el grifico 7.10. La idea es que, alcanzado un determinado tipo impositivo (t) si se
reducen los tipos, ello hara que se acelere el crecimiento econémico, con lo que aumentara
el consumo, la demanda y, en general, la actividad econémica, incrementandose la

recaudacion impositiva.

La curva de Laffer pasé a formar parte del ideario politico del partido republicano de los
EE.UU. Asi, durante la presidencia de Ronald Reagan (1980 — 1988), se redujo el tipo
marginal maximo desde el 50% al 28%. Esta politica se tradujo en un aumento del déficit y
en recesion econdmica. Las pérdidas de ingresos fiscales supusieron el 2,9% del PIB entre

1981 y 1985. Posteriormente, entre 2008 y 2016, George W. Bush, tras heredar un superavit
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presupuestario del gobierno anterior de Bill Clinton, decidié reducir los impuestos

(fundamentalmente a las rentas mas altas), y eso hizo transformar el superavit en déficit.

Griafico 7.10: La curva de Laffer

T*

Sin embargo, nadie duda de que, a partir de un determinado nivel de presion fiscal,
incrementar el tipo impositivo reduce la recaudacion. El debate se centra en identificar a
partir de qué nivel impositivo sucederia esto. De hecho, hay economistas como Piketty y
Séez (2013), quienes sugieren que para el 1% de la poblacion mas fica, el 7 es relativamente
elevado, con lo que aumentar los tipos impositivos maximos incrementarfa y no reducirfa la

recaudacion obtenida.

¢Es posible gravar el capital en una economia globalizada? Hay que tener claro que las
decisiones de localizacion de las empresas multinacionales estan motivadas por la busqueda de
la maximizacioén de beneficios. Supongamos dos paises en donde la productividad marginal del
capital esta igualada. Si consideramos el impuesto sobre sociedades como un impuesto sobre

el capital, la productividad después de impuestos también tendria que ser igual.

En esta situacion, si el pafs 1 decide aumentar el impuesto, algunas empresas se iran del
pais, con lo que se reducira el capital. Por la ley de los rendimientos decrecientes, conforme
se reduce el capital, aumenta la productividad marginal del capital del pais 1 hasta que se
vuelve alcanzar un nuevo equilibrio. Por tanto, el coste de aumentar la presion fiscal en el
impuesto de sociedades es la pérdida de empresas multinacionales, con su respectivo impacto

sobre la recaudacion y sobre las oportunidades laborales de la poblacion.
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La pregunta es si existen impuestos que sean eficientes. Probablemente, un impuesto de
cuantfa fija como, por ejemplo, un impuesto per capita de 10.000 euros serfa un impuesto
neutral, ya que no se puede alterar la carga del impuesto modificando el comportamiento.
Por lo tanto, un impuesto de estas caracteristicas es un impuesto eficiente, aunque no es
equitativo, ya que serfan los individuos de rentas bajas los mas perjudicados. En cualquier
caso, el sistema fiscal se debe diseflar con el objetivo de minimizar las ineficiencias
introducidas por el propio sistema fiscal. Para ello, cuanto menor sea el ajuste en cantidad
producido por el impuesto, mas eficiente sera dicho impuesto. Y esto precisamente es lo que
sostiene la regla de Ramsey, es decir, es deseable fijar impuestos especificos mayores a

aquellos bienes cuya demanda (u oferta) sea mas inelastica.

Como la oferta de trabajo es poco elastica, impuestos como el IRPF o las cotizaciones a la
Seguridad Social generan excesos de gravamen modestos en cuanto a su cuantfa. Ahora bien,
la progresividad del IRPF esta limitada por la movilidad geografica de los trabajadores que
ganan rentas mas elevadas. Lo mismo ocurre con el impuesto de sociedades, cuyos tipos
también estan limitados por la movilidad geografica. Ello hace necesaria la armonizacion fiscal.
Si comparamos el IVA y el IRPF, el impuesto sobre el valor afiadido es mas eficiente ya que
ambos distorsionan el mercado de trabajo, pero solo el IRPF distorsiona las decisiones de
ahorro de las familias, debido a que en Espafia y otros paises hay un trato favorable a las rentas
de capital. Finalmente hay que sefialar que el IVA presenta otra ventaja, y es que, a pesar de no

estar armonizado, no distorsiona la localizacién de la actividad econdmica a nivel internacional.
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2. CUESTIONES

1) Las tasas universitarias se encuadran dentro de los ingresos del sector publico

basados en el principio de autoridad o coaccién. ¢Verdadero o falso? Razone

su respuesta.

2) La cuiia fiscal mide ...

La ineficiencia del impuesto.

La progresividad del impuesto.

La diferencia entre el precio pagado por el consumidor y el precio recibido
por el productor.

Ninguna es correcta.

3) La cuota diferencial puede resultar negativa. ¢Verdadero o falso? Razone su

respuesta.
4) EIIVA...
a. Esun impuesto indirecto.
b. Es un impuesto personal.
c. Es unimpuesto progresivo.
d. Todas son correctas.

5) Un impuesto neutral es aquel que es equitativo. ;Verdadero o falso? Razone

su respuesta.

6) La cuota liquida ...

a.

Es el resultado de restar a la base imponible las minoraciones o reducciones
establecidas en la ley.

Es el resultado de aplicar el tipo impositivo a la base liquidable.

Es el resultado de aplicar a la cuota integra las deducciones que contempla la
ley del impuesto.

Es el resultado de restar a la cuota integra las retenciones y los pagos a cuenta.
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7) Los impuestos directos sirven para reducir la ilusion fiscal. ;Verdadero o

falso? Razone su respuesta.

8) Segun el sujeto pasivo distinguimos entre ...
a. Impuestos directos e impuestos indirectos.
b. Impuestos personales e impuestos reales.
c. Impuestos directos e impuestos personales.

d. Impuestos indirectos e impuestos reales.

9) Un impuesto es progresivo si el tipo marginal es menor que el tipo medio.

¢Verdadero o falso? Razone su respuesta.

10) Sefale la afirmacién correcta ...
a. La regla de Ramsey dice que es deseable fijar impuestos especificos mayores
a aquellos bienes cuya demanda (u oferta) sea mas elastica.
b. La curva de Laffer establece que, alcanzado un determinado nivel, si se
reducen los tipos impositivos aumenta la recaudacion.
c. El triangulo de Harberger es la medida de incidencia econémica de un
impuesto.

d. Todas son correctas.
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3. EJERCICIOS

1) Supongamos dos individuos. El individuo A tiene una renta de 500.000 € y el
individuo B tiene una renta de 50.000 €. Por lo tanto, si medimos la
desigualdad como la ratio de la renta de ambos, el indice de desigualdad antes
de impuestos es igual a 10. Si el individuo A paga una cuota tributaria de 5.000
€y el individuo B 250 € ...

a. Halle el tipo impositivo que soporta cada uno de los individuos.
b. ¢Es progresivo el impuesto?

c. Halle el indice de desigualdad después de impuestos.

2) Supongamos un individuo que tiene una base liquidable de 56.000 euros. Si
los tipos impositivos del IRPF en Espafia son los que aparecen en la tabla,
halle:

Tipo
Base liquidable
impositivo

De 0 a 12.450 19%
De 12.450 a 20.200 24%
De 20.200 a 35.200 30%
De 35.200 a 60.000 37%
Mas de 60.000 45%

a. Cuanto tributa este individuo.
b. El tipo marginal al que estd sometida la renta de este individuo.

c. El tipo medio que paga este individuo.

3) Suponga que la demanda de viajes en avion viene dada por la expresion
Xp = 15.000 — 5Px, y 1a oferta X5 = 10Px. Si el gobierno decide establecer un
impuesto de 150 euros por viaje en aviéon ofrecido, calcule el exceso de

gravamen.
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4.

D

2)

3)

4)

OTRAS ACTIVIDADES

Busque en la OCDE el dltimo dato de la cufia fiscal de los impuestos sobre la

renta laboral en Espafia y compare con otros paises.

Comente el siguiente articulo “;Es progresivo o regresivo bajar el IVA a Ia
electricidad?’ (El Confidencial, 22/06/2021).

https://www.elconfidencial.com/economia/2021-06-22 /bajada-iva-electricidad-

progresivo-redistribucion-renta 3144492

Busque en Eurostat los datos de los ultimos 20 afios de renta per capita y
recaudacion por el impuesto sobre la renta en Espafia, y compruebe la

progresividad de este impuesto.

Comente el siguiente articulo “;Hay competencia fiscal entre CC.AA.?”’
(Expansién, 30/07/2019).

https://www.expansion.com/blogs/defuerosyhuevos/2019/07/30/hay-

competencia-fiscal-entre-ccaa.html
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CONCEPTOS CLAVE

BIEN ARTIFICIALMENTE ESCASO: Es aquel bien en donde no existe rivalidad en el

consumo, pero si es excluyente.

BIENES EXCLUYENTES o NO EXCLUYENTES: Cuando un bien es no excluyente

significa que nadie puede ser excluido de su disfrute.

BIEN PREFERENTE, SOCIAL o de MERITO: Son aquellos bienes que satisfacen las
necesidades individuales de un individuo, pero también satisfacen las de la sociedad. Por ello,

este tipo de bienes suelen ser provistos por parte del sector publico.

BIEN PUBLICO PURO: Es aquel bien que no es excluyente ni rival en el consumo.

BIENES RIVALES o NO RIVALES EN EL CONSUMO: Por rivalidad en el consumo
entendemos que la misma unidad de un bien no puede ser consumida por mas de una

persona al mismo tiempo.

CAPACIDAD o NECESIDAD DE ENDEUDAMIENTO: Representa el importe por
el que el sector publico ha de endeudarse para atender todas sus operaciones. Resulta
especialmente valioso en periodos en los que el sector publico presta cantidades importantes
a otros sectores, o bien cuando recupera cantidades anteriormente prestadas. Se calcula

restando a las variaciones de activos financieros el saldo no financiero.

CAPACIDAD o NECESIDAD DE FINANCIACION: Fste es el saldo que
comunmente conocemos como superavit o déficit publico, y se calcula restando a los
recursos no financieros (recursos corrientes y recursos de capital) los empleos no financieros
(empleos corrientes y empleos de capital). Por tanto, es el saldo no financiero de las cuentas

del sector publico.

COPAGO SANITARIO: Consiste en hacer pagar al usuario un determinado porcentaje del

coste de la asistencia sanitaria.
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CRITERIO MAXIMIN: Este criterio supone maximizar la renta en la parte inferior de la
escala, con lo que permite la desigualdad en la renta en la medida en que contribuya a un

nivel mas elevado de renta en la parte mas baja de la escala.

CUNA IMPOSITIVA o FISCAL: Es la diferencia entre el precio que pagan los
consumidores por un bien o servicio y el precio que reciben los productores como

consecuencia de la introduccién de un impuesto.

CURVA DE LAFFER: Es una teorfa que explica que, alcanzado un nivel de presion fiscal,
si se reducen los tipos, ello hard que se acelere el crecimiento econémico, con lo que
aumentara el consumo, la demanda y, en general, la actividad econémica, incrementandose

la recaudacién impositiva.

DEMANDA INDUCIDA: Fenémeno que surge como consecuencia de los fallos de
informacién que se producen en el mercado sanitario, que hace que buena parte de la

demanda que realizan los usuarios no la decidan ellos mismos, sino los profesionales.

ECONOMIA DEL BIENESTAR: Es una rama de la teotia econémica que se centra en

el analisis de la deseabilidad social de situaciones economicas alternativas.

EFECTO ANTICIPACION DE LA JUBILACION: Este efecto se produce por el
aumento de las preferencias por el consumo de ocio que se produce en edades proximas a la

jubilacién, que hace que los trabajadores ahorren para financiarse una jubilacion anticipada.

EFECTO HERENCIA: Este efecto surge porque, como el sistema de reparto implica que
las generaciones jovenes financian el consumo de las generaciones retiradas, los padres
pueden decidir dejar herencias mayores a sus hijos para compensarles por las transferencias
que el sector publico les obliga a pagar y por la disminucién de la productividad al reducirse
el stock de capital. Ademas, los hijos, en la mayorfa de los casos, no tendran que realizar
transferencias privadas a sus padres, con lo que podran destinar parte de su renta a aumentar

el ahorro privado.
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EFECTO SUSTITUCION DE RIQUEZA: Este efecto hace referencia a la disminucion
del ahorro y la escasez de capital que generan los sistemas de pensiones de reparto, ya que el

trabajador no tiene que ahorrar para financiarse sus pensiones.

EFICACIA: Es el logro de los objetivos programados.

EFICIENCIA: Es alcanzar unos objetivos al menor coste posible.

EFICIENCIA ECONOMICA: Se produce cuando los beneficios sociales que reporta una

determinada intervencion publica son mayores que su coste.

EFICIENCIA PRODUCTIVA: Hace referencia a si el sector publico esta utilizando de la
mejor forma posible los factores productivos que tiene (eficiencia técnica). Asimismo, la
eficiencia productiva puede indicar si se esta utilizando la mejor combinacién posible de

factores productivos (eficiencia asignativa).

ELUSION FISCAL: Es cualquier accién, realizada por vias legales, que persigue evitar o

minimizar el pago de impuestos.

ENFERMEDAD DE BAUMOL: Teorfa que explica el aumento que experimenta el precio
relativo de los servicios publicos en relacion con el de los bienes privados, y que se debe a que
buena parte de los servicios publicos son intensivos en trabajo, lo que lleva a que el margen
para incrementos de productividad sea menor que en el sector privado, y, sin embargo, los

salarios publicos crecen a un ritmo similar a los de los sectores privados mas eficientes.

EQUIDAD: Es el reparto justo de los recursos existentes en una economia.

EQUIDAD CATEGORICA: Es la concepcion paternalista de equidad basada en la idea de
que todos los individuos tienen derecho (y, a veces, obligacién) a consumir ciertas cantidades

minimas de determinados bienes preferentes.

ESTADO DE BIENESTAR: Es el conjunto de acciones que realiza el Estado con el
objetivo de asegurar el bienestar general de la poblacion, y mejorar la distribucion de la renta

y la igualdad de oportunidades.
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EVASION o FRAUDE FISCAL: Son aquellas précticas ilegales para evitar pagar impuestos.

EXCESO DE GRAVAMEN: Es la pérdida neta de bienestar que origina el establecimiento

de un impuesto.

EXTERNALIDADES NEGATIVAS 0 DESECONOMIAS EXTERNAS: Cuando la

actuacion de un agente hace disminuir el bienestar de otros agentes.

EXTERNALIDADES POSITIVAS o ECONOMIAS EXTERNAS: Cuando la

actuacion de un agente hace aumentar el bienestar de otros agentes.

FIGURA DEL GORRON o FREE-RIDER: Este problema surge cuando el mercado no

puede excluir a quien no pague, con lo que ningun individuo pagara por el servicio.

FUNCION DE BIENESTAR SOCIAL: Esta funcién incorpora los puntos de vista de la
sociedad acerca de los méritos relativos de los individuos. Por lo tanto, es un enunciado sobtre
la forma en que el bienestar de la sociedad se relaciona con el bienestar de cada una de las
personas que la componen. La diferencia entre una funcién de bienestar individual y una
funciéon de bienestar social es que mientras que en la primera la utilidad depende de la
cantidad de bienes consumidos por una persona, la funcién de bienestar social depende de

la utilidad de cada uno de los individuos.

GASTO PUBLICO FINAL: Es la demanda final de bienes y servicios o absorcién de

recursos reales por parte de las administraciones publicas.

GASTO PUBLICO EN TRANSFERENCIAS: Es la entrega de recursos por parte del

sector publico sin contrapartida.

IMPUESTO NEGATIVO SOBRE LA RENTA: Es un impuesto proporcional sobre la
renta combinado con una transferencia per capita, que se denomina dividendo social, y que
se puede interpretar como una ayuda que el sector publico transfiere a todos los ciudadanos
por el mero hecho de serlo. Este instrumento garantiza que todos los que se encuentran en
el mismo nivel de pobreza reciben las mismas transferencias del sector publico y, ademas,

permite a las familias salir de la trampa de la pobreza.
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IMPUESTO NEUTRAL: Un impuesto es neutral cuando el individuo no puede hacer
nada para alterar su obligacion tributaria, es decir, no puede modificar la carga tributaria

modificando su comportamiento.

IMPUESTOS DIRECTOS: Son aquellos en los que existe una relacién directa entre la
Administracién Tributaria y el contribuyente a la hora de recaudar los impuestos, y se
caracterizan por gravar una manifestacion directa de la capacidad de pago que no se puede

trasladar a otros agentes econémicos.

IMPUESTOS INDIRECTOS. Son aquellos en los que no existe relacion directa entre el
contribuyente y la Administraciéon Tributaria ya que el sujeto pasivo es una persona
interpuesta, y gravan una manifestacion indirecta de la capacidad de pago que es facilmente

trasladable a otros agentes econémicos.

IMPUESTOS PERSONALES: Son aquellos que se adaptan a la capacidad de pago
personal del contribuyente, al tener en cuenta las circunstancias personales y especificas de

los sujetos pasivos.

IMPUESTOS REALES: Son aquellos que recaen sobre objetos o actividades sin tener en

cuenta las circunstancias personales o especificas de los sujetos pasivos.

INCIDENCIA DEL GASTO PUBLICO: Mide a quién y en qué magnitud beneficia una

determinada actuacion publica.

INEFICIENCIA X: Este fenomeno hace referencia al comportamiento de los empleados
publicos, ya que como no hay mecanismos de control e incentivos adecuados, éstos no se

esfuerzan en minimizar los costes de produccion.

INFORMACION ASIMETRICA: Se produce cuando determinados agentes tienen mas

informacién que otros.

INGRESO MINIMO VITAL: Es un programa gestionado por el gobierno central que
consiste en una prestacion mensual para los hogares en riesgo de pobreza que corre a cargo

de la Seguridad Social.
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INGRESOS IMPOSITIVOS o FISCALES: Son pagos obligatorios hacia el sector publico

sin contraprestacion directa.

INTERDEPENDENCIA DE ALTERNATIVAS IRRELEVANTES: La ordenacién
social de A y B debe depender exclusivamente de la ordenacioén que las personas realicen de

las alternativas A y B, sin importar otras opciones.

MODELO SANITARIO DE SEGURIDAD SOCIAL: Este modelo se financia mediante
impuestos sobre las rentas del trabajo (cotizaciones sociales). Por ello, en principio, la
poblacién cubierta son los trabajadores y sus familiares, aunque, en la practica, existen ciertas

prestaciones gratuitas para los que no trabajan.

OPTIMO DE PARETO: Un sistema econémico es éptimo de Pareto (eficiente) si no es
posible reasignar los recursos existentes de tal forma que algin individuo mejore sin que otro

empeote.

PARADOJA DEL VOTO: Cuando las preferencias de los votantes no son unimodales,
dependiendo de como se plantee la votacion el resultado puede ser distinto, dando lugar a la

posibilidad de la manipulacién del orden del dia para asegurar un determinado resultado.

PENSIONES: Son prestaciones econémicas periddicas de larga duracién destinadas a
sustituir, al menos parcialmente, una capacidad de generar ingresos del trabajo que el

trabajador ha perdido.

PRECIOS LINDHAL: Son los precios resultantes del modelo de eleccion colectiva basada
en reglas de unanimidad, el modelo Lindhal, segtn el cual el precio que paga cada uno de los
individuos es distinto y se deriva de la utilidad que cada uno recibe del consumo del bien

colectivo.

PREFERENCIAS BIMODALES O MULTIMODALES: Un votante tendra
preferencias bimodales o multimodales si a medida que se aleje de su opcién preferida su

utilidad desciende, pero, posteriormente, vuelve a crecer.
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PREFERENCIAS UNIMODALES: Un votante tendra preferencias unimodales o de
maximo dnico cuando a medida que se aleje de la alternativa que le proporciona mas utilidad,

¢ésta disminuye de forma continua.
PRESION FISCAL: Son los ingresos fiscales o impositivos medidos en relaciéon con el PIB.

PRESUPUESTO: Es un resumen sistematico y cifrado, confeccionado en periodos
regulares, de las previsiones de gastos, en principio obligatorios para el poder ejecutivo, y de

las estimaciones de ingresos previstos para cubrir dichos gastos.

PRIMER TEOREMA FUNDAMENTAL DE LA ECONOMIA DEL BIENESTAR:

Se producira una asignacion eficiente de los recursos en el sentido de Pareto si ...

e Todos los productores y consumidores operan en mercados de competencia

perfecta.

e Existe un mercado para todos y cada uno de los viene.
RECURSO COMUN: Es aquel bien no excluyente, aunque si hay rivalidad en su consumo.

REGLA DE ORO DE LAS FINANZAS PUBLICAS: Seguin esta regla, estarfa justificado

mantener un déficit publico en la medida en que viniese motivado por los gastos de inversion.

REGLA DE RAMSEY: Esta regla dice que es deseable fijar impuestos especificos mayores

a aquellos bienes cuya demanda (u oferta) sea mas inelastica.

RENTAS MINIMAS DE INSERCION SOCIAL: Es un programa gestionado por las

CC.AA. que consiste que proporcionar una renta minima a los individuos que lo necesiten.

RESIDUO FISCAL: Es el efecto neto de la actuaciéon publica sobre el bienestar de los
individuos, y se calcula restando a los beneficios que se obtienen del gasto publico (incidencia

del gasto) los costes que suponen el pago de impuestos (incidencia de los impuestos).

RIESGO MORAL: Este surge cuando el seguro reduce los inventivos de las personas para

evitar o prevenir el suceso arriesgado y, por tanto, altera la probabilidad de experimentar pérdidas.
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RIESGO SOCIAL: El riesgo es de caracter social cuando, de producirse la contingencia,
afecta de forma simultanea a toda la poblacién o a una parte sustancial de ésta (por ejemplo,

un terremoto o una guerra).

SALARIO DE RESERVA: Es el salario minimo que un individuo estarfa dispuesto a

aceptar para trabajar.

SALDO DE AHORRO: Se calcula restando a los recursos corrientes los empleos corrientes

del sector publico.

SALDO DE CAJA: Es la diferencia entre ingresos y pagos de caja con independencia del
afio en el que se devengaron los derechos o se reconocieron las obligaciones. Este saldo
permite analizar las variaciones en el saldo de la cuenta corriente del Tesoro en el Banco de

Espafa, siendo asi la magnitud mas relevante para el suministro de liquidez al sistema.

SALDO DE GESTION: Mide la variacién en las operaciones reales, imputadas éstas de
acuerdo con el criterio de devengo. Asi pues, este saldo es la capacidad o necesidad de

financiaciéon en términos de Contabilidad Nacional.

SALDO NO FINANCIERO: Es la diferencia entre los recursos no financieros (recursos
corrientes y de capital) y los empleos no financieros (empleos corrientes y de capital), es

decir, mide lo que cominmente conocemos como superavit o déficit publico.

SALDO PRIMARIO: Se utiliza como indicador del grado de disciplina o sostenibilidad de
la politica presupuestaria, y se calcula eliminando de la ecuacion los intereses de la deuda. Por

lo tanto, se suma al saldo no financiero del sector publico los intereses de la deuda publica.

SALUD PUBLICA: Es la parte del servicio sanitario que cumple con las caracteristicas de
bien publico. Nos estamos refiriendo a la erradicaciéon de enfermedades, el saneamiento de
las aguas, los controles de calidad del aire, la protecciéon de riesgos medioambientales o la

difusién de informacion relevante para la salud.

SELECCION ADVERSA: Se produce cuando las personas que corren con los mayores

riesgos son las que compran con mayor probabilidad el seguro.
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SISTEMA NACIONAL DE SALUD: En este modelo las prestaciones sanitarias son
universales, con lo que se financia con los ingresos generales del Estado, es decir, el IRPF e

IVA, fundamentalmente.

SISTEMA DE PENSIONES DE CAPITALIZACION: Este sistema consiste en que
cada trabajador financia sus propias pensiones. De esta forma, los jubilados recibirfan las

cotizaciones realizadas y los rendimientos que hayan producido.

SISTEMA DE PENSIONES DE REPARTO. Este sistema consiste en que los

trabajadores financian las pensiones de los jubilados que haya en ese momento.

SUJETO PASIVO ECONOMICO: Es el sujeto que al final paga el impuesto.

SUPERAVIT o DEFICIT ESTRUCTURAL: Permite conocer la orientacién expansiva
o contractiva de la politica presupuestaria. Para ello, se separa la parte coyuntural del saldo

no financiero de la parte estructural.

SUPERAVIT o DEFICIT REAL: Es el saldo no financiero una vez eliminado el efecto

de la variacién de los precios.

SUPERIORIDAD DE PARETO: Una asignaciéon A es Pareto superior a otra B cuando
al pasar de B a A algun individuo mejora sin que nadie empeore. Por lo tanto, una asignacion

es mas eficiente que otra cuando aquélla es Pareto superior a ésta.

TASA DE REPOSICION: Es el porcentaje que representa la prestacion por desempleo

sobre el Gltimo salario obtenido.

TEOREMA DE COASE: Toda economia en la que los costes de alcanzar un acuerdo
(costes de transaccion) sean suficientemente bajos, puede alcanzar siempre una asignacion

eficiente, incluso aunque existan externalidades.

TEOREMA DE IMPOSIBILIDAD DE ARROW: Teorema que demuestra que es
imposible encontrar un método éticamente aceptable para la traduccion de las preferencias

individuales en preferencias colectivas que esté libre de defectos.
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TEOREMA DEL VOTANTE MEDIANO: Este teorema sostiene que, siempre que
todas las preferencias sean unimodales, el resultado de la votacién mayoritaria reflejara las
preferencias del votante mediano, es decir, las preferencias del individuo que se encuentra en

la mediana del conjunto de las preferencias de todos los votantes.

TEORIA DEL CAPITAL HUMANO: Segin esta teotfa, la educacién aumenta la

productividad de los individuos y, por tanto, sus ingresos.

TEORIA DE LA EDUCACION COMO FILTRO: De acuerdo con esta teotia, la
educacién hace aumentar los ingresos, no porque aumente la productividad, sino porque los
empresarios, que no pueden observar la productividad del trabajador que van a contratar,

utilizan el nivel educativo alcanzado como indicador de dicha productividad.

TEORIA DEL SECOND BEST: Si la asignaciéon del mercado es ineficiente (por la
presencia de externalidades), la introduccién de una fuente adicional de ineficiencia (el

impuesto) puede mejorar el bienestar de la economia.

TICKET MODERADOR: Es la parte del coste sanitario publico que paga el usuario.

TIPO IMPOSITIVO MEDIO: Es el tipo impositivo que afecta a la totalidad de la base

liquidable y se define como el porcentaje que representa la cuota integra sobre dicha base.

TIPO IMPOSITIVO MARGINAL: Es el tipo impositivo legal que afecta a la ultima
unidad de base liquidable y se define como la variacién de la cuota integra respecto a la base

liquidable.

TRASLACION DE LA CARGA IMPOSITIVA: Es la diferencia cuantitativa entre la

incidencia legal y la incidencia econémica de un impuesto.

TRIANGULO DE HARBERGER: Es la medida del exceso de gravamen, es decir, de la

pérdida de bienestar neta que genera la introduccion de un impuesto.
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SOLUCIONES

TEMA 1: LA TEORIA DE LA ECONOMIA DEL SECTOR PUBLICO

CUESTIONES

1.F 2.a 3. F 4a 5V o6d 7.V 8a 9V 10.c

EJERCICIOS

l.a.  Saldo de ahorro = -110 unidades monetarias.

1.b.  Déficit pablico = -140 unidades monetarias.

l.c.  Saldo primario = -20 unidades monetarias, con lo que la deuda publica NO es
sostenible.

1.d.  NO se cumple la regla de oro de las finanzas publicas, ya que al eliminar el gasto en

inversiones del SNF, se obtienen un déficit = -80 unidades monetarias.

TEMA 2: LA JUSTIFICACION DE LA INTERVENCION PUBLICA

CUESTIONES

.F 2c¢c 3V 4b 5F 6c¢ 7F 8d 9V 10.d

EJERCICIOS

l.a.  Precio de equilibrio = 12.000 unidades monetarias.
Cantidad de equilibrio = 3.000 unidades.
1.b.  Precio de equilibrio socialmente eficiente = 12.600 unidades monetarias.

Cantidad de equilibrio socialmente eficiente = 2.400 unidades.

1.c. Coste de eficiencia = 900.000 unidades monetarias.
1.d.  Impuesto pigouviano = 3.000 unidades monetarias.
l.e. Cuantfa del impuesto que pagan los consumidores = 600 unidades monetarias.

Cuantia del impuesto que pagan los productores = 2.400 unidades monetarias

1.f. Recaudacion = 7.200.000 unidades monetatias.
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TEMA 3: LA ELECCION COLECTIVA

CUESTIONES

1.V. 2.¢ 3F 4b 5F o6d 7.V 8c 9F 10.b

TEMA 4: EFICIENCIA Y EQUIDAD EN EL GASTO PUBLICO

CUESTIONES

1.F 2.a 3F 4b 5V 6.a 7.V 8a 9F 10.d

EJERCICIOS

l.a.  Elefecto redistributivo de las transferencias sociales en Espafia = 31,6%.
El efecto redistributivo de las transferencias sociales en Francia = 49,5%.
El efecto redistributivo de las transferencias sociales en Grecia = 41,7%.
El efecto redistributivo de las transferencias sociales en Dinamarca = 44,7%.

El efecto redistributivo de las transferencias sociales en Alemania = 44,4%.

1.b.  El efecto redistributivo de las pensiones en Espafia = 24,3%.
El efecto redistributivo de las pensiones en Francia = 36,2%.
El efecto redistributivo de las pensiones en Grecia = 36,0%.
El efecto redistributivo de las pensiones en Dinamarca = 28,3%.

El efecto redistributivo de las pensiones en Alemania = 34,1%.

2.a.  La produccion es ineficiente.

2.b.  Indice Debreu Farrell = 0,89.
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TEMA 5: LOS GASTOS PUBLICOS SOCIALES

CUESTIONES

1.F 2.¢ 3F 4d 5V o6b 7.F 8d 9.V 10.a
TEMA 6: LOS GASTOS EN PRESTACIONES ECONOMICAS
CUESTIONES

.F 2.b 3 F 4a 5V o6d 7.V 8a 9F 10.b
TEMA 7: LOS INGRESOS PUBLICOS Y EL. IMPUESTO
CUESTIONES

1.F 2.¢ 3V 4a 5F 6c¢ 7V 8b 9F 10.b

EJERCICIOS

l.a.  Tipo medio A = 1%.
Tipo medio B = 0,5%.
1.b.  Elimpuesto es progresivo.

l.c.  Indice de desigualdad después de impuestos = 9,95%.
2.a.  Cuota integra = 16.421,50 euros.
2.b.  Tipo marginal = 37%.

2.c.  Tipo medio = 29,3%.

3. Exceso de gravamen = 37.500 euros.
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