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ECONOMIA Y SECTOR PUBLICO

La historia del pensamiento econémico ha dedicado siempre una aten-
cion prioritaria al estudio de la actividad econémica y financiera del sector
publico. Por tanto, la existencia de un sector econémico al margen del
mercado es tan antigua como la propia civilizaciéon humana, aunque su
consideracién por parte de los especialistas no siempre lo haya reflejado
en la medida que le correspondia. Sin duda, a lo largo de la historia los
numerosos cambios de paradigma producidos han afectado de forma no-
table a la consideracion del sector publico y su papel en la actividad econé-
mica. Efectivamente, la continuada existencia de dos sectores econdémi-
cos, el publico y el privado, entrelazados entre si, ha sido observada en el
pensamiento econémico, politico y social de cada momento histérico, y la
dimensién del sector publico ha estado condicionada por el papel que se
le ha asignado en cada momento. Por ello, a lo largo de la historia del pen-
samiento econoémico se han ido alternando los planteamientos liberales
mas partidarios de reducir el peso del sector publico (escolasticos, fisi6-
cratas, clasicos, marginalistas, monetaristas o economistas de oferta) con
planteamientos intervencionistas defensores de dotar al sector publico de
mayor presencia en la economia (mercantilistas, cameralistas, historicis-
tas, economistas del bienestar, socialistas, keynesianos o intervencionistas
reformadores).

La separacion de la Hacienda o Economia publica del tronco comun de
la ciencia econémica ha sido cuestionada en multiples ocasiones. Las criticas
van desde la negacion a priori de la existencia auténoma de la ciencia de la
Hacienda publica hasta su completa identificacién con la economia. Sin em-
bargo, es posible justificar su independencia cientifica atendiendo a las ca-
racteristicas del proceso de satisfacciéon de necesidades humanasy, por enci-
ma de todo, a los principios que informan su actuacion.

De acuerdo con este planteamiento, la Hacienda publica se defini-
ria como el conjunto de las diversas actividades del Estado, siempre que
vengan informadas por el principio del presupuesto, cuya existencia vie-
ne justificada por los fallos de la 16gica de mercado en la consecucién de
algunos objetivos esenciales en un sistema econémico moderno, asi
como por la necesidad de disponer de un presupuesto de ingresos y gas-
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tos publicos y un proceso politico de decisién para satisfacer las necesi-
dades publicas.

A'lo largo de todo el siglo xX el concepto de Hacienda publica fue am-
pliado considerablemente, desembocando en el mas moderno de Economia
publica, aunque en la practica ambos términos suelen utilizarse como sinéni-
mos. Esta nueva concepcién define a la Economia publica como el conjunto
de decisiones econémicas que tienen su origen en elecciones realizadas por
la autoridad e impuestas de forma coactiva, operando en un determinado
contexto de propiedad de los factores productivos.

Por tanto, la Economia publica va mas alld de la concepcion tradicional
de Hacienda publica, que se define como el estudio de la actividad financie-
ra del sector publico, es decir, el conjunto de elecciones econémicas que
comporta la realizacién de ingresos y gastos del Estado y la mutua relacién
entre ellos. El ntcleo de estas elecciones viene dado por el presupuesto pu-
blico, que recoge el conjunto de decisiones financieras que han de ser pro-
gramadas por la economia del sector publico.

Para acotar con mas precision el objeto de la actividad financiera ca-
bria afiadir dos puntualizaciones importantes. La primera consiste en acen-
tuar el posible equivoco al que quizd conduzcan los términos financiaciony
financiero que monopolizan el lenguaje al referirse al tema de la Hacienda
publica. La referencia de la definicion anterior a la actividad de caja de los
entes publicos no debe llevar a la conclusion de que el ntcleo de la activi-
dad financiera reside en un problema contable o monetario. La Hacienda
publica no se ocupa esencialmente de cuestiones de dinero, liquidez o mer-
cados de capital, sino de problemas como asignacién de recursos, distribu-
cién de la renta, estabilidad de precios, pleno empleo y desarrollo econé-
mico. La segunda consiste en no olvidar que cualquier definicién de la
actividad financiera tiene un punto de partida: el reconocimiento de su
inscripcion o pertenencia a la Economia publica, de la que s6lo constituye
una parte.

En cuanto a los aspectos metodolégicos, en toda ciencia cabe diferen-
ciar entre su objeto material, que es la parte de la realidad que analiza, y su
objeto formal, que es el punto de vista desde el cual dicha ciencia enfocay
estudia la realidad.

El objeto material de la Hacienda publica lo constituye la actividad fi-
nanciera del sector publico, es decir, aquella parte de la Economia publica
que comporta la realizaciéon de ingresos y gastos publicos. Con respecto a su
objeto formal, cabe senalar que la actividad financiera del sector ptblico
puede estudiarse desde distintos enfoques: econdémico, politico, juridico, so-
ciolégico, institucional, etc.

Nuestro planteamiento se fundamenta en el andlisis econémico del
sector publico, que forzosamente conduce a la utilizacion de la perspecti-
va politica en algunas cuestiones, dejando otro tipo de analisis para estu-
dios especificos (derecho financiero y tributario, sociologia financiera,
etc.).
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Tradicionalmente, la definicién de los objetivos o funciones de la Ha-
cienda publica se apoya en el concepto de Hacienda multiple desarrollado
por Richard Abel Musgrave, en el que se establecen una serie de objetivos
que debe cumplir el sector publico en el ambito del sistema econémico.
Aunque las intervenciones del sector publico incidirdn habitualmente en
varios de los objetivos sefnialados (en ocasiones de forma contrapuesta), su
definicion es lo suficientemente precisa y especifica como para permitir la
realizacién de un analisis sobre la actividad econémica o financiera del sec-
tor publico, basado en dicha clasificacion.

1.1 FUNCIONES DEL SECTOR PUBLICO

De acuerdo con la definicion de Musgrave, las funciones esenciales de la Ha-
cienda publica son:

a. Funcion asignativa. Efectuar ajustes para conseguir una asignacion eficien-
te de los recursos econémicos.

b. Funcion redistributiva. Corregir la distribucién de renta y riqueza resultan-
te de la actuacion del mercado para lograr una distribuciéon mas justa o
adecuada.

c. Funcion estabilizadora. Garantizar el funcionamiento estable de la econo-
mia, ayuddndola en la consecucion de niveles de crecimiento y desarrollo
adecuados.

A continuacién, pasamos a revisar los objetivos perseguidos por cada
una de las funciones y en qué medida no son garantizados por un funciona-
miento auténomo del mercado, lo que nos permitird concluir a través de qué
instrumentos la intervencién del sector publico puede conducir a la conse-
cucion de dichos objetivos.

1.1.1 Intervencién por razones de eficiencia: fallos del mercado

Los supuestos bdsicos de la economia de mercado aseguran una asigna-
cion eficiente de los recursos econémicos, una distribuciéon de la renta
acorde a la aportacion individual al proceso productivo y el ajuste auténo-
mo o endégeno a las perturbaciones del sistema, tendiendo siempre a la
plena ocupacioén de los recursos. Ahora bien, los supuestos sobre los que
se asienta la vision cldsica para alcanzar estos objetivos son extremadamen-
te rigidos, y no siempre —mas bien en raras ocasiones— hallan satisfac-
cion en la vida real. Por ejemplo, la competencia que existe en los merca-
dos dificilmente se asemeja a la competencia perfecta; la informacién o
bien no esta disponible para oferentes y demandantes o su coste puede
hacerla inasequible; los costes de transaccién no son nulos, como supone
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la teorifa; la situaciéon de oferentes o demandantes puede ser, por algin
motivo, privilegiada, y utilizar en consecuencia este privilegio para obte-
ner beneficios, etc.

Cuando el mercado ofrece para todos los bienes un precio de equilibrio
no distorsionado por la existencia de efectos externos y la produccién se rea-
liza en condiciones de competencia perfecta, la demanda de cada bien o ser-
vicio se establece en funcién de la utilidad que proporciona a cada consumi-
dor y la oferta se realiza a costes minimos (para evitar la entrada de nuevos
competidores en la produccién). En una economia neoclasica de estas carac-
teristicas, el mercado funciona correctamente y la asignacién de recursos re-
sulta la mas eficiente posible.

Si consideramos que modernizar el sector publico equivale, en términos
de la Economia publica tedrica, a acercar su dimension, su estructura y su
disefio institucional a un patrén de optimalidad, entenderemos que un sec-
tor publico 6ptimo es aquel que corrige los fallos del mercado y redistribuye
la riqueza mediante una estructura de gasto, un sistema fiscal, un conjunto
de regulaciones y unas instituciones que permiten, en cada contexto econé-
mico, hacer maximo el bienestar en la sociedad.

La accién del sector publico serd necesaria en aquellas circunstancias en
las que el mercado no es eficiente en el sentido del principio de Pareto, o lo
que es lo mismo, cuando los agentes econémicos no logren igualar el benefi-
cio marginal con el coste marginal.

Las condiciones necesarias para el funcionamiento eficiente del sistema
de mercado, que en caso de no cumplirse estarian justificando la interven-
cion del sector publico, serian:

a. los derechos de propiedad sobre los bienes y los factores estan perfecta-
mente delimitados por las leyes,

ausencia de bienes publicos,

ausencia de externalidades,

todos los mercados son competitivos y

los agentes econémicos toman las decisiones ante la ausencia de incerti-
dumbre (informacién perfecta).

o a0 T

A continuacién, ofreceremos una explicacion detallada de cada uno
de ellos.

a) Derechos de propiedad

Una condicién necesaria para que un sistema de mercado resulte opera-
tivo es que exista una accién colectiva previa por la cual se establezcan los
derechos de propiedad que van a regir en la colectividad, las reglas de juego
y un mecanismo represor adecuado para evitar los comportamientos oportu-
nistas y sancionar a los infractores.

Para que dicho acuerdo se imponga es necesario que los beneficios es-
perados superen a los costes de su implantacién y funcionamiento. En ese
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sentido, un candidato ideal para lograr esa finalidad es el sector publico ya
que, al tener el poder de coaccion y la legislacién, minimizard los costes de
transaccién implicados.

b) Bienes publicos

Los bienes que es posible comprar en el mercado mediante el pago de
un precio tienen, en general, dos caracteristicas. La primera consiste en que,
al ser consumidos por una persona, el beneficio que se obtiene repercute
unicamente en quien lo obtiene. Asi, un pastel o una pieza de ropa solo pue-
den ser utilizados por una persona en cada momento. En ocasiones, el bien
puede ser usado en su conjunto por mas de un individuo, por ejemplo, la vi-
vienda familiar, pero el espacio ocupado por cada familia es de su uso exclu-
sivo. La segunda caracteristica de los bienes se centra en que, para consumir-
los, es preciso pagar el precio que tengan fijado en el mercado, quedando
excluidas de su consumo aquellas personas que no hayan satisfecho este pre-
cio. Los ejemplos anteriores, un pastel o una pieza de ropa, reinen también
esta segunda caracteristica. En consecuencia, aquellas personas que satisfa-
gan el precio del objeto podran consumirlo y obtener de esta forma la utili-
dad que para ellas posea el bien en cuestion.

Sin embargo, no todos los bienes poseen las dos caracteristicas anteriores,
siendo posible que presenten pautas de consumo diferentes, en particular:

e Consumo no rival. E1 consumo de un bien por parte de una persona no ex-
cluye el de otras. Conectar el televisor no impide que otras personas tam-
bién lo hagan y consuman el servicio. En presencia de un consumo conjunto
como el descrito, no resulta eficiente excluir a alguien del mismo, ya que
el coste de la extension de sus beneficios es nulo. Es posible incrementar
la utilidad de otras personas sin disminuir la de ningtin consumidor.

®  Consumo no exclusivo. No puede excluirse a nadie del consumo del bien,
aunque no esté dispuesto a soportar el coste. Ello supone la negacién del
principio de exclusion: si no se paga por un bien se queda excluido de su
consumo. En bienes como la defensa nacional o la lucha contra la conta-
minacién atmosférica es imposible que, una vez suministrados, pueda
una persona residente dejar de percibir los beneficios derivados de di-
chos bienes. En la medida en que se presenten, en grado variable, las con-
diciones de consumo no rival y no exclusivo estaremos en presencia de
bienes cuya asignacion eficiente no podra ser garantizada por el mercado.

Los bienes cuyo consumo es de forma simultdnea no rival y no exclusi-
va son considerados bienes piblicos puros. La provision de estos bienes por
parte del sector privado seria nula. Aunque una empresa privada pudiera
producir el bien defensa nacional, una vez creado nadie querria pagar por
él, ya que no seria posible excluir a ninguna persona de su consumo. Nadie
produce un bien si es imposible encontrar quien financie el gasto que com-
porta.
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También existen bienes piiblicos mixtos, que reinen parcialmente las ca-
racteristicas de consumo no rival y no exclusivo. En estos casos existe una
demanda por parte de los consumidores privados, pero no es la mas eficien-
te, pudiéndose presentar casos de provision insuficiente o excesiva de tales
bienes como consecuencia de la existencia de externalidades, concepto deri-
vado de las caracteristicas de los bienes publicos, que examinaremos en el
proximo apartado. En cualquier caso, los bienes publicos en general requie-
ren un tratamiento especifico por parte del sector publico.

Como sea que la sociedad en forma democratica decide que el bien
debe ser producido, se hace imprescindible la creaciéon de un mecanismo de
financiacion por parte de aquellos que se benefician de su consumo, es de-
cir, el conjunto de la colectividad. En general, el mecanismo elegido son los
impuestos.

Se plantean, por tanto, dos decisiones que, forzosamente, deben ser rea-
lizadas a través de las instituciones de eleccion colectiva: la cantidad del bien
publico que se desea y su procedimiento concreto de financiacién. En ambos
casos existen soluciones conceptuales, pero el elevado namero de personas a
las que afecta la decisién y la dificultad para conseguir que las personas reve-
len tanto la cantidad de bien deseada como el precio que estarfan dispuestas
a pagar por €l hace que tales soluciones sean escasamente aplicables. En su
lugar es necesario optar por procedimientos de delegacion de las decisiones
alos 6rganos politicos elegidos, confiando en que éstos sabran aproximar las
cantidades del bien al 6ptimo social.

Podriamos concluir, por tanto, que se entiende por bienes piiblicos aque-
llos bienes y servicios para los que no existe mercado, situacion que se produ-
ce cuando nos encontramos ante:

®  No rivalidad en el consumo. Es decir, que los beneficios que produce el con-
sumo de un bien no se limitan al consumidor en concreto que lo adquie-
re, sino que se encuentran disponibles también para otros.

*  Imposibilidad de exclusion. Situacion que se produce cuando no existe modo
de impedir el consumo a aquellos individuos que no paguen un precio
por consumir el bien.

Dichos servicios no pueden ser prestados por el mercado porque los in-
dividuos no revelarian sus preferencias al no poder excluirlos de su consumo,
mostrando un comportamiento insolidario (free rider) de usuario gratuito de
dichos bienes. Es necesaria la intervencién del sector publico para garantizar
una oferta minima y equitativa de estos bienes y servicios, y para determi-
nar los criterios de reparto del coste de la provisién del bien.

¢) Externalidades

El concepto de efecto externo o externalidad puede definirse como el efec-
to de la produccién o consumo de un bien o servicio sobre aquellos que no
son productores o consumidores de éste. Tales efectos pueden ser positivos
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o negativos, representando beneficios sociales (educacién, proteccién sani-
taria, etc.) o costes sociales (contaminacion, inseguridad, etc.), respectiva-
mente.

Las dos caracteristicas anteriores no se presentan como una alternati-
va absoluta, sino que los bienes las suelen poseer en mayor o menor grado.
Asi, los beneficios de una campaia de vacunacion afectan primordialmen-
te a las personas que son vacunadas, pero también a las que no lo son, ya
que disminuye el riesgo de contagio para estas tltimas debido a la actua-
cién sobre las primeras; reciben, por tanto, un beneficio o economia exter-
nos. En sentido contrario, es posible observar deseconomias externas cuan-
do la acciéon de una persona introduce costes para otra. Por ejemplo, los
vertidos de una fabrica que contamina un rio y obliga a una depuracién de las
aguas de una ciudad vecina. Los residentes en esta ciudad deben financiar
los costes de la depuracion y soportan, por tanto, la deseconomia externa.

En general, se conoce a estos fenémenos —economias y deseconomias
externas— con el nombre de externalidades.

e Existird provision insuficiente cuando las externalidades sean positivas, ya
que habra beneficiarios externos cuya demanda no se tendrd en cuenta
(no son consumidores o usuarios directos), por ejemplo: educacién, sani-
dad o transportes publicos.

® Por otro lado, existira provision excesiva cuando las externalidades sean ne-
gativas, ya que los consumidores sélo tienen en cuenta su demanda direc-
ta, sin considerar los costes que repercuten sobre otras personas (que dis-
minuirian la demanda), por ejemplo, las industrias contaminantes.

En cualquier caso, el nivel de produccion no serd el socialmente efi-
ciente.

En el caso de la contaminacién del rio, es posible que no sea necesario
el cierre total de la fabrica, sino que bastaria con obligarla a subvencionar
total o parcialmente la depuracion, lo que se puede realizar tanto en la ciu-
dad como en la propia fabrica. En el ejemplo de la vacunacién, de no me-
diar la subvencién publica, el nimero de personas vacunadas no alcanzara
el nivel eficiente.

En ambos ejemplos, salvo que haya acuerdos voluntarios entre produc-
tores y receptores de la externalidad, se hace necesaria la intervencién del
sector publico de forma que se aproxime el volumen de produccién o con-
sumo al que se estima como socialmente eficiente.

El procedimiento de intervencién del sector publico en este ambito de-
pendera de las caracteristicas de las externalidades en cada caso concreto.

® Sison positivas, es posible suministrar el bien o servicio de forma gratuita
(sanidad o educacién obligatoria), u ofrecer subvenciones a la produc-
cién que permitan reducir el coste y aumentar el consumo (vivienda o
transportes publicos).
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* Sison negativas, el nivel de produccién o consumo puede reducirse por
medio de regulaciones, prohibiciones y limitaciones (proteccién del me-
dio ambiente), o estableciendo impuestos que aumenten el coste y reduz-
can la demanda (impuestos sobre la contaminacién).

d) Competencia imperfecta

Al margen de los casos analizados en apartados precedentes, la funcién
asignativa del sector publico también puede defenderse desde un enfoque
diferente. Hasta ahora nos habfamos apoyado en la existencia de fallos de
mercado por el lado de la demanda, pero también podemos enfocar el pro-
blema seguin la oferta, en concreto considerando el caso de las empresas con
rendimientos a escala crecientes.

La competencia asegura la asignacién eficiente de recursos cuando cada
uno de los mercados se halle en una situacién tecnolégica caracterizada por
rendimientos a escala constantes o decrecientes. Si esta situacién no se pro-
duce, sino que conforme aumenta el tamano de la empresa hay mayores ren-
dimientos, las empresas pequenas seran expulsadas del mercado, llegandose
alasituaciéon de monopolio. Ya que el monopolio no iguala el coste marginal
de produccién al precio de venta porque incurriria en pérdidas, la asigna-
cion de recursos resultante no sera la eficiente.

La eficiencia asignativa no se garantiza cuando los productores no ac-
tdan en régimen de competencia. En el caso de los monopolios, el productor
puede limitar la oferta para aumentar el precio y maximizar beneficios, con
lo que la produccion serd inferior a la existente en una situacién éptima.

En general, los servicios publicos (agua, gas, electricidad, teléfono, fe-
rrocarriles, autopistas, etc.) son sectores caracterizados por un gran volumen
de inversiones iniciales, que conducen a estructuras de costes decrecientes,
lo que las convierte en monopolios naturales, ya que la magnitud de las inver-
siones iniciales y el coste en que se incurre hasta llegar a un nimero minimo
de usuarios dificulta la entrada de competidores en el sector.

El sector publico puede intervenir de forma directa estableciendo la pro-
piedad publica o nacionalizacién de las empresas que sean monopolios natu-
rales para establecer los precios de venta. Otra posibilidad consiste en interve-
nir de forma indirecta y asi regular las condiciones del mercado: controlando
o limitando las tarifas, o estableciendo leyes antimonopolio.

e) Informacion imperfecta

Cuando los consumidores no tienen un acceso igual a la informacién
sobre productos y mercados, cuando la informacién sobre las oportunidades
del mercado y la tecnologia de la producciéon no estd disponible por igual
para todos los productores o cuando los factores de produccién tienen limi-
taciones para moverse de acuerdo con esa informacion, las fuerzas del mer-
cado no se asignaran eficientemente.

Todo ello aconseja la intervencién del sector publico para facilitar el ac-
ceso a una informacién veraz sobre los productos existentes en el mercado,
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garantizando unos minimos de calidad e imposibilitando la manipulacién de
la informacioén.

1.1.2 Intervencién por razones de equidad: redistribucién

La segunda gran funcién de la Hacienda publica consiste en realizar ajustes
en la distribucién de la renta. La libre competencia de las fuerzas de merca-
do, si bien puede asignar eficientemente los recursos econémicos —con las
limitaciones expuestas—, da origen a una distribucién de la renta de acuer-
do con la productividad de los recursos aportados al proceso productivo. Sin
embargo, esta distribucién no es juzgada habitualmente como la deseada o
justa, ya que supone profundas desigualdades, ocasionadas, al menos en par-
te, por las diferentes dotaciones personales de cada uno de los recursos eco-
noémicos.

Con la redistribucién de la renta y del patrimonio o riqueza se intenta
lograr una distribucién distinta de la que se produce de modo ordinario o
espontaneo segun el respectivo sistema econémico nacional y con arreglo a
las instituciones juridicas (propiedad privada, herencia, etc.) y a las relacio-
nes que se den entre los distintos sujetos socioeconémicos.

Este modelo de redistribucion no puede ser considerado socialmente
justo o equitativo porque puede provocar grandes desigualdades entre los
individuos.

A través del sector publico se puede redistribuir la renta siguiendo
criterios basados en la justicia social. Esto requiere el poder coactivo y nor-
mativo del sector publico para que se acepte una traslacién de renta de los
individuos con mayor poder adquisitivo hacia las personas con menor ca-
pacidad econémica. Esta redistribucion de la renta por parte del sector
publico se puede llevar a cabo a través del gasto publico o a través de los
impuestos.

a) A través del gasto publico. Sin duda el principal instrumento para lle-
var a cabo una politica fiscal redistributiva es el gasto publico, considerado
en el sentido mas amplio, ya que puede aplicarse con distinta intensidad en
diversos sectores econémicos alterando los precios relativos de bienes y ser-
vicios.

Sin embargo, el mayor impacto redistributivo se alcanza con el gasto de
transferencias (subvenciones y desembolsos sin contraprestacion), siempre
que esté dirigido a favorecer a los individuos peor situados en la escala de
rentas.

En primer lugar, dichas transferencias se plasman en el suministro gra-
tuito de determinados bienes colectivos (educacién, sanidad, etc.) o en las
subvenciones a empresas que prestan determinados servicios (por ejemplo,
de transporte) para que puedan ofrecer un precio inferior a su coste, dismi-
nuyendo los gastos de los individuos de renta mas baja. En este sentido, los
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bienes preferentes se constituyen también en un cauce de actuacién de la
politica redistributiva.

Todas estas actuaciones pueden definirse como (ransferencias en especie,
pero también es posible centrar la redistribucién en transferencias monetarias,
al entregar cantidades de dinero en efectivo a aquellas personas cuyo nivel
de renta se desee mejorar hasta determinados niveles, por ejemplo: becas de
estudio, pensiones de vejez o invalidez, ayudas familiares, etc.

b) A través de los impuestos. La politica tributaria suele ser redistributiva de
las rentas en cualquier pais. Bastara que grave con mads intensidad las rentas
del capital que las rentas del trabajo, aun siendo ambas de la misma cuantia,
para que atenue la desigualdad de las rentas individuales. Pero donde tiene
su natural campo de accién es en la renta personal, en la fase de distribucién
personal de la renta nacional. Este impuesto se presenta en las sociedades
modernas como uno de los mejores instrumentos para la reduccién de las
desigualdades existentes, si bien exige una Administracién Tributaria eficaz
y la colaboracién de los contribuyentes.

1.1.3 Intervencién por razones de estabilidad: funcién estabilizadora

Bajo esta ribrica se esconden dos subfunciones diferentes, pero clara-
mente relacionadas: garantizar un nivel aceptable de estabilidad en las
principales variables macroeconémicas y ayudar a la consecucién de tasas
de crecimiento y desarrollo econémico que contribuyan a incrementar el
bienestar social.

En la vision tradicional de la politica de estabilizacién, la Hacienda
publica, mediante la politica fiscal, debe tender a compensar los descensos
en la demanda agregada producidos por la crisis econémica, para asi man-
tener el empleo de los recursos. En consecuencia, el gasto publico debe ser
superior a los ingresos, sea por incremento del gasto o mediante una re-
duccién de los impuestos. De esta forma se producird un incremento de
demanda, publica o privada, respectivamente, que absorbera los recursos
0Ci0s0s.

Mediante una politica fiscal expansiva (basada en un incremento
del gasto publico y/o una reduccién de los impuestos) se puede compen-
sar un descenso de la demanda en épocas de crisis econémica, o bien
frenar un crecimiento excesivo en momentos de bonanza econémica me-
diante una politica fiscal restrictiva de reduccién de la renta disponible,
a través de la restriccion del gasto puiblico y/o el incremento del nivel de
impuestos.

Desde el punto de vista del desarrollo econémico, el sector puiblico debe
intervenir para ayudar en la consecucién de los niveles deseados. Ello impli-
ca la existencia de crecimiento econémico junto con una serie de cambios
subyacentes en los mecanismos institucionales, estructurales y técnicos, es
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decir: cambios en las estructuras de produccién, distribucién, consumo y
asignacion de recursos.

1.2 DELIMITACION DEL SECTOR PUBLICO

El sistema de Contabilidad Nacional adoptado en la UE, el Sistema Europeo
de Cuentas de 2010 (SEC 2010), sirve para analizar en profundidad las ope-
raciones econémicas que se realizan entre los sujetos que intervienen en la
economia. De acuerdo con el SEC 2010, el sector publico viene delimitado
por los sectores siguientes:

1.

Sociedades no financieras (S.11; SEC 2010). Incluye todas las unidades insti-
tucionales dotadas de personalidad juridica que son productores de mer-
cado y cuya actividad principal es la produccién de bienes y servicios no
financieros de mercado. Pueden ser publicas o privadas y su principal
fuente de recursos son los ingresos por ventas.

. Instituciones financieras (S.12; SEC 2010). Incluye todas las unidades insti-

tucionales dotadas de personalidad juridica que son productoras de mer-
cado y cuya actividad principal es la produccién de servicios financieros.
Pueden ser publicas o privadas y su fuente principal de recursos son los
fondos procedentes de los pasivos financieros.

Administraciones publicas (S.13; SEC. 2010). Incluye todas las unidades
institucionales que son productores no de mercado cuya produccién se
destina al consumo individual o colectivo, que se financian mediante pa-
gos obligatorios efectuados por unidades pertenecientes a otros sectores
y que efectian operaciones de redistribucién de la renta y de la riqueza
nacional.

Comprende los siguientes subsectores:

e La Administracion central (S.1311; SEC 2010) (excluidos los fondos
de la Seguridad Social), que comprende todos los 6rganos adminis-
trativos del Estado y otros organismos centrales cuya competencia se
extiende normalmente a la totalidad del territorio econémico, con
excepcién de los fondos de la Seguridad Social de la propia Adminis-
tracién central.

*  Las Administraciones territoriales (excluidos los fondos de la Seguridad
Social), formadas por las Administraciones regionales (S.1312; SEC
2010) (comunidades auténomas en el caso de Espana) y las Adminis-
traciones locales (S.1313; SEC 2010).

® Los fondos de la Seguridad Social (S.1314; SEC 2010), que comprenden
las unidades institucionales, centrales y territoriales, cuya actividad
principal consiste en proporcionar prestaciones sociales.
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4. Hogares (S.14; SEC 2010). Comprende todos los individuos o grupos de
individuos, tanto en su condicién de consumidores como de empresarios,
que producen bienes o servicios financieros o no financieros de mercado
(productores de mercado), siempre que la produccién de bienes y ser-
vicios no sea realizada por entidades diferenciadas tratadas como cuasi
sociedades. Ademas, comprende los individuos o grupos de individuos
que producen bienes y servicios no financieros exclusivamente para su
uso final propio.

5. Instituciones sin fines de lucro al servicio de los hogares (S.15; SEC 2010). Esta
formado por las instituciones sin fines de lucro dotadas de personalidad
juridica que sirven a los hogares y que son productores no de mercado
privados. Sus recursos principales proceden de contribuciones volunta-
rias en efectivo o en especie efectuadas por los hogares en su calidad de
consumidores, de pagos de las administraciones publicas y de rentas de
la propiedad.

6. Resto del mundo (S.2; SEC 2010). Es un conjunto de unidades que no se
caracteriza por una funcién y unos recursos principales. Estd formado
por las unidades no residentes en la medida en que efectdan operaciones
con unidades institucionales residentes o tienen otras relaciones econé-
micas con unidades residentes. Se incluyen las instituciones de la UE y las
organizaciones internacionales.

1.3 LAS CUENTAS DEL SECTOR PUBLICO

La Contabilidad Nacional permite conocer c6mo los sectores instituciona-
les a los que se ha hecho referencia en el apartado anterior contribuyen a
la formacién de las diferentes macromagnitudes (PIB, consumo, ahorro,
etc.).

EISEC 2010 registra los flujos y los stocks en una serie ordenada de cuen-
tas relacionadas entre si que describen el ciclo econémico.

Una cuenta registra las variaciones del valor de una unidad o un sector
de acuerdo con la naturaleza de los flujos econémicos a los que ésta se refie-
re. Las cuentas corrientes son aquellas que muestran la produccién, la ge-
neracion, la asignacion, la distribucién y la redistribucién de la renta y su
utilizacién. Las cuentas de acumulacion son las cuentas de capital y financie-
ray las de otras variaciones del volumen de activos.

Elsistema SEC 2010 muestra los recursos en el lado derecho de las cuen-
tas corrientes en el que figuran las operaciones que incrementan el valor
econémico de una unidad o sector. El lado izquierdo de las cuentas muestra
los empleos, es decir, las operaciones que reducen el valor econémico. El
lado derecho de las cuentas de acumulacién indica las valoraciones de pasi-
vos y del patrimonio neto y las variaciones de los activos.

La figura que sigue muestra la sucesion de dichas cuentas, asi como la
denominacién de sus saldos correspondientes.
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Cuenta de produccion
Valor aiadido
A
Cuenta de explotacion
Excedente de explotacion/renta mixta
Cuenta de asignacion de la renta primaria
Saldo de rentas primarias
Y 4
Cuenta de distribucion Cuenta de distribucion de la
secundaria de la renta renta en especie
Renta disponible Renta disponible ajustada
Cuenta de utilizacidn de la Cuenta de utilizacion de la
renta disponible renta disponible ajustada
Ahorro Ahorro
Balance Cuenta de capital Cuenta de Cuenta de Balance
inicial » Capacidad (+)/necesidad otras | revalorizacién — final
(-) de financiacion neta variaciones
del
volumen
Variaciones Ganancias y
Cuenta financiera del pérdidas de
Valor »| Capacidad (+)/necesidad volumen de —»| posesion — Patrimonio
neto (-) de financiacién neta activos nominales neto

En el caso de las Administraciones publicas, si bien se utilizan las cuen-
tas reflejadas en la figura anterior,* es habitual utilizar otra forma de pre-
sentar estos datos, agrupando las operaciones corrientes, por una parte, las

* Pueden consultarse en <https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Con
tabilidad/ContabilidadNacional /Publicaciones/Paginas/iacuentasAAPP.aspx>.




48

LA EcoNOMiIA PUBLICA EN EL ESTADO DEL BIENESTAR

operaciones de capital por otra y, finalmente, las operaciones financieras.
Las cuentas utilizadas en este caso serian las siguientes:

Cuenta de operaciones corrientes. Se obtiene por consolidacién de las siguien-
tes cuentas SEC: cuenta de produccion, cuenta de explotacién, cuenta de
asignacion de la renta primaria, cuenta de distribucién secundaria de la
renta, cuenta de redistribucion de la renta en especie, cuenta de utiliza-
cion de la renta disponible y cuenta de utilizaciéon de la renta disponible
ajustada.

Como empleos recoge todos los desembolsos del sector publico que
afectan a la produccioén, la renta y el gasto corriente. Como recursos re-
coge los beneficios o las rentas que el sector publico obtiene a través del
mercado y que provienen de la venta de servicios, asi como las transfe-
rencias negativas por cuenta de renta integradas por los impuestos, otras
transferencias corrientes del interior y las transferencias recibidas del
exterior.

El saldo de esta cuenta constituye el akorro bruto, que puede ser positi-
vo o negativo segun sea el valor de la diferencia entre los recursos y los
empleos. Este ahorro bruto se abona como ingreso o se carga como gasto,
segln sea positivo o negativo, en la cuenta de capital.

Cuenta de capital. E1 ahorro se traslada a esta cuenta, donde se utiliza para
la financiacién de la formacion de capital, permitiendo las transferencias
de éste desde y hacia los sectores. La infrautilizacién o sobreutilizacion de
los fondos para la adquisicién de activos reales da lugar al saldo contable
llamado «capacidad» o «necesidad de financiacion neta». La capacidad de fi-
nanciacion neta corresponde a un excedente que se prestay la necesidad
de financiacién neta a la financiacién de un déficit.

Cuenta financiera. Refleja las consecuencias sobre los activos y pasivos fi-
nancieros del sector publico del conjunto de las operaciones por cuenta
de rentay por cuenta de capital.

El saldo de la cuenta financiera es el saldo de activos y pasivos financieros
y, en principio, equilibra el saldo de la cuenta de capital. Si el sector pre-
senta necesidad de financiaciéon en términos netos, se emitiran pasivos
(por ejemplo, acudir a la emisién de deuda publica). Por el contrario, si
presenta capacidad de financiacién, puede utilizarla poniéndola a dispo-
sicién de otros sectores.

La clasificacién de operaciones financieras que utiliza el Banco de Es-
pana es una adaptacién del sistema SEC. Incluye, por una parte, las adqui-
siciones netas de activos financieros (A) y, por otra, los pasivos netos con-
traidos (B). El saldo de dicha cuenta se denomina «operaciones financieras
netas» y se obtiene de la resta de A - B. Este saldo debe coincidir, salvo dis-
crepancias estadisticas, con el saldo de la cuenta de capital (capacidad o
necesidad de financiacion).
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1.4 DIMENSION DEL SECTOR PUBLICO

La actividad desempefiada por el sector publico, tanto en términos cuantita-
tivos como cualitativos, constituye un pilar necesario para el funcionamiento
del sistema econémico. Ello hace necesario contar con algin indicador que
nos permita determinar la dimensién del sector publico. Podemos afirmar
que la presencia de éste en la economia de los paises desarrollados ha adqui-
rido una dimensién significativa en las tltimas décadas. Los indicadores que
mejor reflejan la dimensién relativa del sector publico relacionan el volu-
men de gasto o ingresos publicos con el PIB u otras magnitudes macroeco-
noémicas.

Asi, los principales indices estadisticos de medida del tamaiio del sector
publico se pueden clasificar en tres grupos dependiendo de si empleamos los
gastos, los ingresos u otros estimadores de la actividad de este sector.

1.4.1 Indicadores basados en el gasto publico
a) El volumen de gasto piiblico expresado en porcentaje del PIB.
[Gasto total del sector publico/PIB] x 100

Este indicador muestra la cifra de negocio que gestiona la Administra-
cién publica. Por tanto, un valor elevado de este indice mostrard una elevada
capacidad de la Administracion para actuar sobre la asignacién de recursos
econémicos de la sociedad en la que interviene. Sin embargo, es preciso te-
ner en cuenta que este indicador no muestra:

La absorcion de recursos reales realizada por la Administracién.

El porcentaje de produccion y renta que ésta genera.

Las alteraciones que la actividad financiera introduce en la asigna-
cion de recursos productivos disponibles.

b) El volumen de gasto puiblico deducidas transferencias, con relacion al PIB.

Gasto total del sector publico - gasto en transferencias x 100
PIB

Este indicador, a diferencia del anterior, compara dos magnitudes ho-
mogéneas, dado que el PIB no incluye los pagos de transferencia. Por tan-
to, este indice nos muestra la asignacion de recursos reales del sector publi-
co, aunque incurre en las otras dos carencias sefialadas en el indicador
anterior.
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1.4.2 Indicadores basados en los ingresos puiblicos

a) El volumen de ingresos publicos de cardcter coactivo expresado en porcentaje
del PIB.

Ingresos coactivos totales del sector publico x 100
PIB

Esta relacion recibe, habitualmente, el nombre de «presion fiscal>, vinien-
do determinados los ingresos coactivos del sector publico por la suma de los
impuestos directos, indirectos y las cotizaciones obligatorias para la financia-
cioén del sistema de Seguridad Social.

La presioén fiscal constituye un indicador que mide el peso relativo de
los ingresos tributarios respecto al PIB y permite comparar si las Administra-
ciones publicas de los diversos paises recaudan por impuestos una propor-
cion igual de la renta de su economia.

b) El volumen de presion fiscal dividido entre el PIB per capita.

Ingresos coactivos totales/PIB x 100
PIB/poblacién

Esta relacion se denomina esfuerzo fiscaly en este caso concreto se corres-
ponde con el indice de Frank. Mediante este indice se pretende constatar que
bajo el supuesto de que dos Estados tuvieran el mismo porcentaje de impues-
tos sobre la renta (soportan la misma presion fiscal), el residente del Estado
donde la renta personal per capita fuera mas elevada harfa un menor sacrifi-
cio en el pago de los impuestos.

1.4.3 Otros indicadores de la dimensién del sector publico

Existen otros indicadores estadisticos que tratan de evaluar la dimension del
sector publico desde el punto de vista del uso directo de los recursos, como son:

a) La proporcion del empleo del sector puiblico en el empleo total.

Empleo del sector ptublico x 100

Empleo total

Este indicador nos permite conocer el uso directo de la fuerza laboral
por parte del sector publico. Se puede considerar como una medicién de la
contribucién del sector publico al empleo total o como una medicién de
la absorcion de la oferta total de mano de obra por parte del sector publico.



EcoNOMIA Y SECTOR PUBLICO 51

b) La proporcion de la produccion del sector puiblico dentro de la produccion total
o valor anadido por el sector piiblico a la formacion del PIB.

Valor anadido bruto generado por el sector publico (VAPsp) x 100
PIB

Este indice permite apreciar la dimensién relativa del sector publico
dentro de la actividad econémica total de la sociedad y, por lo tanto, su con-
tribucion directa a la formacién de la renta, aunque no muestra la dimen-
sion total del sector ni sus efectos sobre la economia del pais. De todas for-
mas, resulta ser un indicador interesante para determinar la eficacia relativa
de los sectores publico y privado.





