1. EL SECTOR PUBLICO
EN UNA ECONOMIA MIXTA

Desde que nacemos hasta que morimos, las actividades del Estado influyen de innu-
merables maneras en nuestra vida. '

e Nacemos en hospitales subvencionados por el Estado, cuando no de propiedéd
estatal; nuestra llegada a este mundo es atendida por médicos formados en
facultades de medicina financiadas con dinero publico y se anota en un registro
publico (nuestro certificado de nacimiento), lo que nos da derecho a una serie de
privilegios y obligaciones como ciudadanos de nuestro pafs.

e Muchos de nosotros estudiamos en escuelas publicas. 7

e Aunque la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de las Naciones
Unidas prohibe la esclavitud y la servidumbre, los gobiernos recurren frecuen-
temente al servicio militar obligatorio y al alistamiento forzoso de los jévenes en
los casos de guerra. |

e Algunos de nosotros habitamos en viviendas que, o bien son subvencionadas
directamente por el Estado, o bien tienen una hipoteca asegurada por €l; el
Estado financia una gran parte de los gastos médicos de los ciudadanos.

e Casi todos nosotros recibimos dinero del Estado en algiin momento de nues-
tra vida, bien en nuestra juventud —por ejemplo, por medio de becas para
estudios—, bien de adultos, cuando estamos en paro, padecemoé una invalidez
0 somos pobres; bien una vez jubilados, a través de las pensiones de la seguridad
social. | ' '

¢ Todos nosotros pagamos dinero al Estado en forma de impuestos sobre las ventas; |
de impuestos sobre consumos concretos como la gasolina, las bebidas alcohdlicas,
el teléfono, los viajes en avién, los perfumes y los neumaticos; de impuestos sobre
la propiedad; de impuestos sobre la renta, y de cotizaciones a la seguridad social.

e Una parte de la poblacion activa trabaja para el Estado y el resto tiene unas
condiciones de empleo en las que éste ejerce una gran influencia. Si sufrimos
un accidente laboral, a pesar de las precauciones en que insiste el Estado con
respecto a la seguridad en el trabajo, estamos protegidos por una indemnizacién.
Los sindicatos, cuyos derechos y responsabilidades son definidos por el Estado,
negocian las condiciones de trabajo, y entre ellas, la jornada laboral y el salario,
de una parte considerable de la poblacion activa. El Estado fomenta los planes
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de pensiones mediante incentivos fiscales y los respalda con un seguro en ca-
so de que quiebre el empresario. '

¢ El Estado controla o influye enormemente en los precios de algunos productos
agricolas. En muchas dreas de la producciéon —el acero o los automéviles, el
calzado o las camisas, los televisores o los ordenadores— los beneficios y las
oportunidades de empleo dependen extraordinariamente de que los gobiernos

~“permitan o no a los competidores extranjeros vender bienes en nuestro pais sin

aranceles o contingentes.

o El Estado también influye en nosotros como consumidores: los precios que
pagamos por el tabaco, las bebidas alcohdlicas, los automéviles y muchos otros
articulos son altos debido a los impuestos, a los aranceles, a los contingentes y
a las reglamentaciones que impone el Estado; al tiempo que los precios de otros
bienes (servicios publicos, teléfono, agua, gasy electricidad y vivienda) pueden
ser bajos gracias a que estan regulados por-el Estado. También estd regulado lo
que comemos y bebemos, el lugar en el que podemos vivir y el tipo de vivienda
en el que podemos habitar.

¢ Todos somos beneficiarios de los servicios publicos: viajamos por carreteras
publicas y ferrocarriles estatales. Los ayuntamientos recogen nuestra basura y
se ocupan de nuestro alcantarillado; el agua que bebemos es suministrada por
empresas publicas y la calidad del aire es regulada por organismos publicos.

o Nuestra estructura juridica constituye un marco en el que los individuos y las
empresas pueden entablar unas relaciones mutuamente beneficiosas. Nuestras
leyes especifican el cardcter de los contratos que podemos firmar. Cuando surge
un conflicto entre dos personas, éstas pueden acudir a los tribunales para resol-
verlo.

1.1 La economia mixta

Los paises occidentales tienen lo que se llama una economia mixta. Aunque mu-
chas de las actividades econémicas son realizadas por empresas privadas, otras son
realizadas por el Estado. Por otro lado, éste influye, intencionadamente o no, en -
la conducta del sector privado, mediante toda una variedad de reglamentaciones,
impuestos y subvenciones. Es precisamente el hecho de que las economias mixtas
tengan que definir constantemente las fronteras adecuadas entre el Estado y las ac-
tividades privadas lo que hace que el estudio de la hacienda publlca de estos paises
sea tan lmportante e interesante. '
¢Por qué hace el Estado unas cosas y no otras? ;Por qué ha variado el alcance de
sus actividades en los tiltimos cien afios y por qué mds en unos paises que en otros?
¢Realiza el Estado demasiadas actividades? ;Realiza bien las que intenta realizar?
¢Podria realizarlas mejor? Estos son los interrogantes bdsicos de que se ocupa la
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hacienda publica y que har} constituido el eje, durante siglos, de debates politicos,
filoséficos y econdmicos. Estos contindan, y aunque los economistas no puedan
dar respuestas definitivas, han contribuido enormemente a comprender mejor las
cuestiones al hacernos tomar conciencia de las virtudes y las limitaciones tanto del
“sector publico como del privado. '

1.2 Un incentivo a la intervencion del Estado: los fallos del mercado

Entre la Gran Depresién (década de 1930) y principios de los afios sesenta, los econo-
mistas (y los politicos) se dieron cuenta de un gran nimero de aspectos en los que la
economia de libre mercado, incluso la mas rica del mundo, parecia no satisfacer cier-
tas necesidades sociales bdsicas. Los paises occidentales habian padecido periodos
sistematicos de paro, que en algunos casos habian afectado a muchisimas personas.
En la Gran Depresién, en Estados Unidos la tasa de paro ascendié a un 25% y el
producto nacional cayé en un 30% aproximadamente con respecto a su maximo re-
gistrado en 1929. La depresion sacé a la palestra problemas que existian desde hacia
tiempo, si bien con un cardcter menos grave. Muchas personas perdieron casi todo
su dinero cuando quebraron los bancos y se derrumbé la bolsa. Numerosos ancianos
carecieron de recursos para sobrevivir. Muchos agricultores se encontraron con que
los precios de sus productos eran tan bajos que no podian pagar sus hipotecas.

Para responder a la Depresion, los gobiernos no sélo asumieron un papel mas
activo en el intento de estabilizar el nivel de la actividad econémica, sino que también
aprobaron medidas legislativas destinadas a paliar muchos de los problemas: el sub-
sidio del paro, la seguridad social, los fondos de garantia de depdsitos, los programas
de apoyo a los precios agricolas y muchos otros dirigidos a diversos objetivos sociales
y econdémicos, entre ellos, la mejora de las condiciones laborales y la regulacién de la
bolsa de valores. Este conjunto de programas constituye lo que en Estados Unidos
se conoce con el nombre de New Deal. |

Tras la Segunda Guerra Mundial, las economias occidentales se recuperaron y
disfrutaron de un nivel de prosperidad sin precedentes, pero quedé patente que no
todos se beneficiaban de sus frutos. Muchas personas parecian estar condenadas (o,
al menos, mas expuestas) por sus origenes a llevar una vida de miseria y pobreza;
iban a recibir una educacién insuficiente y a tener unas sombrias perspectivas de
encontrar un buen trabajo. -

Estas diferencias de oportunidades fueron las que impulsaron a los poderes
‘pﬁblicos a adoptar muchos de los programas de lucha contra la pobreza lanzados
en los afos sesenta. Aunque algunos de ellos tenian por objeto proporcionar a
los necesitados una “red de seguridad” —por ejemplo, los programas destinados a
facilitar alimentos y asistencia médica a los pobres—, otros, como los de formacién
profesional, pretendian mejorar las oportunidades econémicas de los desfavorecidos.
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¢Mitigaron las medidas gubernamentales estos problemas? ;Cémo medir su
éxito? El hecho de que un programa no satisficiera las esperanzas de sus defensores
mas entusiastas no significa, desde luego, que fracasara. Por ejemplo, en Estados
Unidos, Medicaid, que proporciona asistencia médica a los indigentes, consigui6
eliminar algunas de las diferencias entre los pobres y los ricos en el acceso a la
medicina, pero no sus diferencias en cuanto a esperanza de vida. Medicare, que
proporciona asistencia médica a los ancianos, logré atenuar en gran medida las
angustias de este grupo y de sus familias para pagar sus gastos médicos, pero cre6
otro problema nacional: unos gastos sanitarios crecientes. Aunque la seguridad
social ha dado a los ancianos un grado de seguridad econémica sin precedentes, ésta
ha experimentado, en muchos paises occidentales, importantes crisis financieras en
la ultima década, lo que ha hecho dudar de que las generaciones futuras puedan
disfrutar de las mismas prestaciones. o

Veinte afios después de que en Estados Unidos se lanzaran los programas de
lucha contra la pobreza, es evidente que ésta no se ha erradicado. Ahora bien, ;han
servido los gastos incurridos para reducirla significativamente? Aunque no existe
acuerdo en cuanto a la respuesta, tanto los criticos como los defensores de los pro-

-gramas publicos coinciden en que no basta con tener buenas intenciones: muchos
de los programas destinados a paliar las insuficiencias observadas en la economia
de mercado produjeron efectos muy distintos de los que sus defensores pensaban (o
esperaban) que producirian. Los programas de rehabilitacién de viviendas encami-
nados a mejorar la calidad de la vida de los cascos antiguos de las ciudades se han
limitado a sustituir las viviendas de baja calidad por otras mejores que los pobres
no pueden comprar, lo que les obliga a vivir en condiciones atin peores. Aunque
muchos de los proyectos tendentes a fomentar la integracidn racial en las escuelas
publicas norteamericanas han tenido éxito, algunos han aumentado, por el contrario,
la segregacién, debido a la decisidn, por ejemplo, de algunos padres de matricular a
sus hijos en escuelas privadas, debilitando asi el apoyo a la ensefianza publica. Los
programas agricolas benefician desproporcionadamente a los grandes agricultores,
pero no permiten sobrevivir a las pequefias explotaciones agricolas. Se ha afirmado
que muchos programas de asistencia social han contribuido a destruir familias y a
fomentar una actitud de dependencia entre sus beneficiarios.

Los defensores de la intervencién continua del Estado sostienen que los criticos
exageran los fallos de los programas publicos y afirman que la leccién que debe ex-
traerse no es que el Estado deba cejar en su intento de resolver los grandes problemas
sociales y econémicos de una nacién, sino que debe elaborar con mas cuidado los
programas publicos.
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1.3 Los fallos de la intervencion del Estado

Aunque los fallos del mercado impulsaron a los paises occidentales a adoptar los
grandes programas publicos de los afios treinta a los sesenta, en los setenta las
deficiencias de estos programas indujeron a los economistas y a los polit6logos a
investigar los fallos del Estado. ;En qué condiciones no funciona bien el Estado?
¢Han sido meros accidentes los fracasos de los programas publicos o se trata de
resultados predecibles, derivados de las caracteristicas inherentes de las actividades -
del Estado? ;Pueden extraerse consecuencias para la elaboracién de los programas
futuros? Son cuatro las causas de la incapacidad sistematica del Estado para cumplir
los objetivos formulados: su reducida informacién, su reducido conocimiento de las
respuestas privadas a sus intervenciones, su reducido control de la burocracia y las
limitaciones-que imponen los procesos politicos.

1. Informacion limitada. Muchas medidas tienen consecuencias complejas y di-
ficiles de prever. Cuando el gobierno federal de Estados Unidos adopté sus progra-
mas de rehabilitacién de viviendas, no previé que éstos podrian reducir la oferta
de viviendas accesibles a los pobres, y cuando introdujo el programa de asistencia
sanitaria, no previé el vertiginoso incremento de los gastos sanitarios.

2. Control limitado de las empresas privadas. El Estado no controla totalmente esas
consecuencias (especialmente en democracias como las de nuestros paises). Cuando
la ciudad de Nueva York aprobé una ley para controlar los alquileres, muchos de sus
defensores no se dieron cuenta de que los propietarios que alquilaban viviendas se
orientarian hacia otras inversiones si disminuia la rentabilidad de los arrendamien-
tos. Una de las consecuencias que no previeron muchos de los partidarios de esta
ley (aunque no los economistas) fue la disminucién de la oferta de pisos de alqui-
ler y el deterioro de la calidad de los servicios suministrados por los propieta-
rios. ' ‘

3. Control limitado de la burocracia. El Parlamento aprueba las leyes, pero delega
su ejecucién en un organismo publico. Este puede tardar mucho en redactar los
reglamentos correspondientes, cuyo contenido es fundamental para determinar las
consecuencias de la legislacién. En algunos casos, los organismos ptiblicos también
son responsables de garantizar el cumplimiento de la normativa. Por ejemplo, cuando
el Congreso de Estados Unidos aprobé la ley de proteccién del medio ambiente, sus
fines estaban claros: conseguir que las empresas no contaminaran el medio ambiente;
* pero los detalles técnicos —por ejemplo, la fijacién del nivel admisible de vertidos de
las diferentes industrias— se dejaron a la Environmental Protection Agency (EPA).
Durante los dos primeros afios de la administracion Reagan, surgieron numerosas
controversias sobre la posibilidad de que la EPA hubiera actuado con escaso rigor
en la aplicacién y la promulgacién de normas, subvirtiendo asf las intenciones del
Congreso.
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En muchos casos el hecho de que no se lleven a cabo los propésitos del Parla-
mento no es un intento deliberado de evitar sus deseos, sino una consecuencia de
la ambigiiedad de sus intenciones. Existe, ademads, el problema de que los admi-
nistradores encargados de ejecutar la ley la ejecuten de una forma justa y eficiente.
Lo mismo que uno de los principales temas de investigacion de la economia con-
~.vencional es el anilisis de los incentivos existentes dentro del sector privado, uno
de los principales temas.de estudio de este libro es el analisis de los incentivos que
existen en el sector publico; ¢que impulsa a los funcionarios a tomar las decisiones
que toman? ,

4. Limitaciones impuestas por los procesos politicos. Incluso aunque los gobiernos
estuvieran perfectamente informados de las consecuencias de todas las medidas po-
sibles, la eleccién de una de ellas a través del proceso politico plantearia nuevas
dificultades. Las medidas de los gobiernos afectan a muchas personas, pero son'deci-" -
didas por un reducido grupo solamente, sus representantes elegidos. Los encargados
de tomar las decisiones tienen que averiguar las preferencias de sus electores y bus-
car la manera de conciliar las preferencias contrapuestas o de elegir entre ellas. Suele
decirse que los gobiernos acttian de un modo incoherente. En el capitulo 6 mostrare-
mos que en algunas circunstancias se.trata de una consecuencia natural del proceso
democratico mediante el que se toman las deci_siones. Por otra parte, en nuestros
sistemas politicos, los que son elegidos para servir a los ciudadanos a veces tienen
incentivos para actuar en beneficio de grupos de intereses particulares. Por lo tanto,
el hecho de que los politicos no hagan lo que parece que es de interés publico no
se debe simplemente a la codicia o a la malevolencia de unos pocos irresponsables
politicos, sino que puede ser una consecuencia inevitable del funcionamiento de las
instituciones politicas en las sociedades democriticas.!

Los detractores de la intervencién del Estado en la economia creen que las cuatro
causas de los fallos del Estado son suficientemente importantes como para que éste
se abstenga de intentar remediar las supuestas deficiencias del mercado. Pero aun
cuando no se esté de acuerdo con esta conclusidn, el reconocimiento de las cuatro
limitaciones de la intervencién del Estado es un prerrequisito para elaborar un buen

‘programa de actuacion politica.

'Esta idea ha sido defendida especialmente por George Stigler. Véase, por ejemplo, su articulo
“Theory of Regulation", Bell Journal, primavera, 1971, pags. 3-21.
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1.4 Primeras teorias sobre el papel del Estado

Las vacilaciones de las teorias sobre el papel del Estado que se han observado en los
tiltimos cincuenta afios no son nuevas.? Por ejemplo, en el siglo XVIII predominaba la
idea, especialmente en los economistas franceses, de que el Estado debia desempefiar
un papel activo en el fomento del comercio y de la industria. Los que defendian esta
idea se llamaban mercantilistas.

‘Fue en parte como reaccion a esta teoria por lo que Adam Smith (a quien suele
considerarse el fundador de la economia moderna) escribi6 su obra La rigueza de
las naciones (1776), en la que otorgaba un reducido papel al Estado. Smith intentd
mostrar que la competencia y el dnimo de lucro hacia que los individuos —en la
buisqueda de sus propios intereses privados— sirvieran el interés ptiblico. El 4nimo
de lucro los inducia a ofrecer los bienes que deseaban los demds. Al competir las
empresas entre sf, s6lo sobrevivian las que producian lo que se deseaba y al precio
mas bajo posible. Smith sostenia que la economia se veia llevada, como por una mano
invisible, a producir lo que se deseaba y de la mejor forma posible.

Las ideas de Adam Smith ejercieron una poderosa influencia tanto en los poderes
publicos como en los economistas. Muchos de los economistas mds importantes
del siglo XIX, como los ingleses John Stuart Mill y Nassau Senior, promulgaron la
doctrina conocida como laissez-faire, segtn la cual el Estado debfa dejar hacer al
sector privado y no intentar regular o controlar la empresa privada. La competencia
ilimitada era la mejor forma de servir los intereses de la sociedad.

El razonamiento de Smith no convencié a todos los pensadores sociales del
siglo XIX, a quienes preocupaban las graves desigualdades de la renta que vefan a
su alrededor, la miseria en la que vivian las clases trabajadoras y el paro en que
éstas se vefan sumidas frecuentemente. Aunque algunos escritores del siglo XIX,
como Charles Dickens, intentaron describir en sus novelas las penurias de las clases
trabajadoras, diversos tedricos sociales, como Karl Marx, Sismondi y Robert Owen,
intentaron no sélo desarrollar teorias que explicaran lo que veian, sino también
proponer soluciones para reorganizar la sociedad. Para muchos, los males sociales
podiah atribuirse a la propiedad privada del capital; lo que para Adam Smith era
una virtud, para ellos era un defecto. Marx, aunque no fue el pensador social mas
profundo, si fue el partidario mds influyente de una mayor intervencién del Estado
en el control de los medios de produccién. Otros no vefan ninguna solucién ni en el
Estado ni en la empresa privada, sino en la formacién de grupos mds pequefios de
personas para cooperar en interés mutuo. ‘

ZVéase A. O. Hirschman, Shifting Involvements: Private Interest and Public Action, Princeton, N. J.
Princeton University Press, 1982. Hirschman ha expuesto una interesante teoria que intenta explicar
los cambios constantes de opinidn sobre el papel que debe desempeiiar el Estado.
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Estas continuas controversias han impulsado a los economistas a intentar ave-
riguar el sentido y las condiciones precisos en los que la mano invisible guia a la
economia hacia la eficiencia. Hoy se sabe que la eficiencia de la economia de mer-
cado sélo es vdlida si se parte de supuestos bastante restrictivos. Los fallos antes
mencionados pusieron de manifiesto que existian muchos problemas que el mer-
-+ cado no resolvia adecuadamente. Hoy la idea dominante en los economistas de los
péi‘ses occidentales es que una intervencién estatal limitada podria aliviar (pero no
resolver) los problemas mas graves: el Estado debe participar activamente en el
mantenimiento del pleno empleo y en la erradicacién de los peores aspectos de la
pobreza, pero la empresa privada debe desempeiiar el papel mas importante en la
economia. Siguen existiendo grandes controversias sobre lo limitada o lo activa que
ha de ser su funcién. Algunos economistas, como John Kenneth Galbraith, profe-
sor de la Universidad de Harvard, creen que el Estado debe asumir un papel mas
activo, mientras que otros, como los premios Nobel Milton Friedman, miembro
de la Hoover Institution de la Universidad de Stanford, y George Stigler, profe-
sor de la Universidad de Chicago, creen que debe adoptar un papel menos activo.
La forma en que se enfoque esta cuestiéon depende de la importancia que se conce-
da a los fallos del mercado y de la confianza que se tenga en que el Estado pueda
remediarlos.

1.5 ;Qué o quién es el Estado?

Hasta ahora nos hemos referido al “Estado”, pero ;qué significa exactamente este
término? Todos tenemos una cierta idea de cudles son las instituciones que lo inte-
gran: el Parlamento, el Gobierno, el Tribunal Supremo y una multitud de institucio-
nes y organismos publicos auténomos. Los paises occidentales tienen una estructura
descentralizada de gobierno, es decir, poseen varias esferas de actuacién del Estado:
la local, la provincial, la regional o autonémica, segtin los casos, y la central. En Es-
tados Unidos, el gobierno central es responsable de la defensa nacional, del servicio
~ de correos, de la emisién de dinero y de la regulacién del comercio interregional
e internacional. Por otra parte, los diferentes estados y los municipios suelen ser
‘responsables de la educacién, de la asistencia social, de los servicios de policia y de
bomberos y de la provisién de otros servicios locales, como bibliotecas, alcantari-
llado y recogida de basuras. Aunque constitucionalmente suele establecerse a qué
esfera de gobierno corresponden los derechos no mencionados explicitamente, los
limites exactos son, por lo general, ambiguos. Por ejemplo, en Espafia, la educacién
estd transferida a algunas comunidades auténomas, mientras que en otras depende
del gobiemb central. En Estados Unidos, el mandato constitucional que otorga al
gobierno federal el derecho a controlar las empresas que se dedican al comercio in-
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terestatal ha sentado las bases de la regulacion federal de casi todas las empresas, ya
que la mayoria se dedican de una u otra forma al comercio interestatal.

Muchas veces no esta clara la frontera entre las instituciones publicas y las priva-
das. Cuando el gobierno crea una sociedad mercantil, una empresa publica, ;forma
ésta parte del “Estado”? Por ejemplo, Iberia, que fue constituida por el gobierno
esparnol para cubrir el servicio aéreo, recibe subvenciones del Estado, pero, por lo
demds, funciona como una empresa privada. En Gran Bretafia, el gobierno naciona-
liz6 la industria del acero, pero la British Steel Company sigue funcionando en la
mayoria de los aspectos como cualquier compaiiia privada. ;Debe incluirse la British
Steel Company en el sector ptblico? La cuestién es atin mas complicada cuando el
Estado es uno de los principales accionistas de una empresa, pero no el tinico. ;Qué
distingue a las instituciones que hemos denominado “Estado” de las instituciones \‘
privadas? Dos importantes caracteristicas. En primer lugar, en una democracia las
personas responsables de dirigir las instituciones puiblicas son elegidas o nombra-
das por otra persdna elegida (0 nombrada por otra persona que es nombrada por
otra que es elegida...). La “legitimidad” de la persona que ocupa el cargo emana,
directa o indirectamente, del proceso electoral. En cambio, los responsables de la
administracién de General Motors son elegidos por los accionistas de la compaiiia y
los responsables de la administracién de fundaciones privadas (como la Rockefeller
o la March), por un patronato permanente. En segundo lugar, el Estado posee de-
terminados derechos de coercion de los que carecen las instituciones privadas. Tiene
derecho a obligarnos a pagar impuestos (y, en caso contrario, a embargar nuestras
propiedades y/o a encarcelarnos). Tiene derecho a “obligar” a los varones jévenes
a servir en el ejército, a cambio de un sueldo inferior al que les induciria a servir en
€l voluntariamente. Tiene derecho a expropiar nuestras tierras para uso publico. Las
instituciones privadas y los particulares no sélo carecen de estos derechos, sino que,
ademas, el Estado restringe el derecho de los individuos a conferir a otros poderes de
coercion similares. Por ejemplo, el Estado no permite venderse como esclavo. Todos
los intercambios entre particulares han de ser voluntarios. Aunque una persona
quiera que otra trabaje para ella, no puede obligarla a hacerlo. Aunque una perso-
na necesite el solar de otra para construir un edificio de oficinas, no puede obligar a
ésta a vendérselo. Aunque una persona crea que un trato con otra es ventajoso para
ambas, no puede obligarla. Este poder para utilizar la coercién quiere decir que el
Estado puede hacer algunas cosas que estdn vedadas a las instituciones privadas.
Las diferencias en la forma de elegir a los que administran las instituciones publicas
y las privadas pueden tener importantes consecuencias para la conducta de esas
instituciones. Conviene que no olvidemos estas diferencias cuando analicemos en
los siguientes capitulos del libro las distintas teorias sobre el papel del Estado.
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1.6 El sector piiblico y las cuestiones econémicas fundamentales

La economia es el estudio de la escasez, de la manera en que las sociedades deciden
la forma de utilizar los recursos escasos. Las cuatro preguntas fundamentales son las
siguientes:

{Qué ha de producirse?

¢{Coémo ha de producirse?

¢Para quién ha de producirse?
¢{Como se toman estas decisiones? .

La economia del sector publico se ocupa, como cualquier otro campo de la
economia, de estas decisiones fundamentales, pero centra-la atencién en las que se
toman en el propio sector ptblico, en el papel del Estado, y en la medida en que éste
afecta a las decisiones que se toman en el sector privado.

1. ;Qué ha de producirse? ;Qué parte de nuestros recursos debe dedicarse a la
produccién de bienes publicos como la defensa y las autopistas, y cudl a la produccién
de bienes privados, como los automéviles? Esta gama de opciones suele describirse
mediante la curva de posibilidades de produccién, que representa las distintas
cantidades de dos bienes que pueden producirse eficientemente con una tecnologia
y unos recursos dados. En nuestro caso, estos dos bienes son los bienes publicos y los
bienes privados. La figura 1.1 muestra las distintas combinaciones posibles de bienes
ptblicos y privados que puede producir la sociedad. La sociedad puede gastar mds
en bienes publicos, como defensa nacional, pero tinicamente reduciendo la parte
disponible para consumo privado. Asi, por ejemplo, si nos desplazamos a lo largo
de la curva de posibilidades de produccién de G a E, aumentan los bienes publicos,
pero disminuyen los privados. Se dice que un punto como el I, que se encuentra
por debajo de la curva, es ineficiente porque la sociedad podria obtener una mayor

“cantidad tanto de bienes publicos como de bienes privados. Se.dice que un punto
como el N, que se encuentra por encima de la curva, es inalcanzable, porque con los
recursos y la tecnologia existentes no es posible tener al mismo tiempo esa cantidad
de bienes publicos y esa cantidad de bienes privados. ‘ ‘ |

2. ;Como debe producirse? La segunda pregunta, cémo debe producirse lo que
se produce, es tan importante como la primera. ;Cuando debe asumir el Estado

- la responsabilidad directa de producir los bienes que son suministrados por él y
cuando debe adquirirlos a empresas privadas? Por ejemplo, mientras la mayoria de
las armas que utiliza el ejército son fabricadas por empresas privadas, un porcen-
taje relativamente pequeﬁo del gasto ptblico que se dedica a la educacién se destina

a escuelas privadas. En muchos paises, las empresas ptblicas producen bienes (como



El sector priblico en una economia mixta (c.1) / 21

Bienes publicos
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posibilidades
de produccién

Bienes privados’

Figura 1.1. Curva de posibilidades de produccién de la sociedad.
Representa el nivel maximo de bienes privados de que puede disfru-
tar la sociedad para cada nivel de bienes ptiblicos. Si desea disfrutar
de una mayor cantidad de bienes publicos, tiene que renunciar a
algunos bienes privados.

servicios telefénicos, acero y electricidad) que se venden a la gente. Mientras hay
quienes creen que los consumidores son explotados si esos bienes no son producidos
por empresas ptiblicas, otros piensan que éstas son inevitablemente menos eficientes
que las privadas. |

Esta segunda pregunta lleva implicitas otras cuestiones. La politica guberna-
mental afecta a la forma en que las empresas producen los bienes que producen; la
legislacion sobre la proteccién del medio ambiente limita la contaminacién de las
empresas; las cotizaciones a la seguridad social que deben pagar las empresas por -
sus trabajadores encarecen el trabajo y, por lo tanto, conducen a la utilizacién de
técnicas de produccién menos intensivas en mano de obra; otras leyes fiscales pue-
den alterar el atractivo de una mdquina en relacion con otra. Estas cuestiones raras
veces constituyen el centro de discusién de los debates politicos, salvo excepciones,
como las recientes controversias sobre el efecto distorsionador de los impuestos o
sobre la conveniencia de los reactores nucleares como fuentes de energia.

3. ;Paraquién? La cuestion de la distribucion. Las decisiones gubernamentales sobre -
los impuestos o sobre los programas de asistencia social determinan la cantidad de
renta que le queda a cada individuo para sus gastos. Del mismo modo; el Estado
debe decndlr qué bienes pubhcos vana producnrse Unos grupqs,se, beneficiaran de
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4. ;Cdmo se toman las decisiones colectivas? Existe un drea que preocupa mds a la
economia del sector puiblico que a otras ramas del analisis econdmico: los procesos
mediante los cuales se toman las decisiones colectivas, es decir, las decisiones que debe
tomar una sociedad en conjunto, por ejemplo, sobre su estructura juridica, sobre el
tamaiio del ejército, sobre sus gastos en otros bienes publicos, etc. Los manuales de
. economia que no se ocupan de la economia del sector puiblico analizan cémo los
individuos toman sus decisiones relacionadas con el consumo, cémo las empresas
toman sus decisiones relacionadas con la produccién y cdmo funciona el sistema
de precios para garantizar que las empresas produzcan los bienes que demandan
los consumidores. Las decisiones colectivas son mucho mas complicadas, ya que los
individuos suelen tener opiniones diferentes sobre lo que es deseable. Después de
todo, lo mismo que a unos les gusta el helado de chocolate y otros prefieren el de
vainilla, unos sacan mas provecho que otros de los parques publicos. Sin embargo,-- -
mientras que cuando se trata de bienes privados, la persona a la que le gusta el
helado de chocolate puede comprar simplemente un helado de ese sabor y aquella
a la que le gusta el de vainilla, puede hacer otro tanto, cuando se trata de bienes
publicos debe tomarse una decisién conjunta. Cualquiera que haya vivido en una
familia sabe lo dificil que es tomar una decisién colectiva (;vamos al cine o a tomar
una copa?). Las decisiones publicas son mucho més complejas. Uno de los objetivos
de la economia del sector ptiblico es estudiar cémo se toman las decisiones colectivas
(o lo que a veces se denominan decisiones sociales) en las sociedades democraticas.

El reconocimiento de esta diferencia de opiniones es importante en si mismo.
Debe llevarnos a desconfiar de expresiones como “es de interés piblico” o “nos
preocupa el bien de la sociedad”. Cada politica es buena para unas personas y mala
para otras, por lo que debe especificarse cuidadosamente a quién beneficiard y a
quién perjudicard. ’

1.7 El estudio de la economia del sector piiblico
El estudio de la economia del sector piiblico puede dividirse en tres categorias:

1. Saber qué actividades realiza el sector piiblico y cdmo estdn organizadas. Las activi-
‘dades del Estado son tan complejas que resulta dificil saber cudles son sus gastos
totales y en qué se emplea este dinero. Sus presupuestos son documentos de miles
de paginas, en los que no es facil delimitar las actividades. Algunas las llevan a cabo
diferentes ministerios u organismos. Por ejemplb, la investigacion es financiada, en-
tre otros, por el Ministerio de Defensa, por el Ministerio de Educacién y por las
universidades. Un ministerio, como el de Trabajo y Seguridad Social, realiza miles
de actividades —como financiar la sanidad pblica, que depende del Ministerio de
Sanidad—, algunas de las cuales s6lo estdn relacionadas vagamente con las demas.
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Por otra parte, como ya hemos sefialado, los impuestos y los gastos se recaudan
y se efectiian, respectivamente, en varias esferas: en la mayoria de los paises, los
contribuyentes no sélo pagan los impuestos que establece el gobierno central, sino
~ también los que establecen los gobiernos regionales y locales.

2. Comprender y prever, en la medida de lo posible, todas las consecuencias de estas
actividades del Estado. Cuando se grava con un impuesto una sociedad mercantil,
(sobre quién repercute este impuesto? Es improbable que el impuesto se limite a
reducir los beneficios de la empresa. Normalmente, se traslada, al menos en parte,
a los consumidores o, quizds, a los trabajadores, en forma de una reduccién de los
salarios. ;Qué consecuencias tiene a largo plazo la aprobacién de una ley de control
de los alquileres? ;Mejora realmente la situacién de los arrendatarios a largo plazo?
{Qué consecuencias tiene para la seguridad social la decisién de alterar la edad de
jubilacién? ;Y la de elevar la matricula en las universidades ptblicas? ;Y la de
proporcionar asistencia médica gratuita a los ancianos?

Ya hemos sefialado que las consecuencias de la politica de los gobiernos suelen
ser demasiado complicadas para poder predecirlas exactamente. A menudo suscitan
controversias. De hecho, incluso después de que se adopte una medida, surgen
frecuentemente discrepancias sobre sus efectos. En este libro intentaremos no sélo
presentar todos los aspectos de algunas de las grandes controversias, sino también
explicar por qué han persistido éstas y por qué es dificil resolverlas.

3. Evaluar otras medidas posibles. Para ello es preciso no sélo conocer las consecuen-
cias de las diferentes medidas posibles, sino también establecer unos criterios para
evaluarlas. En otras palabras, para empezar es preciso comprender los objetivos de
la politica gubernamental. A continuacién debe averiguarse en qué medida la pro-
puesta discutida satisface (o es probable que satisfaga) esos criterios de evaluacién;
pero ni siquiera esto es suficiente. Muchas propuestas tienen consecuencias distintas
de las que se pretendia y, por lo tanto, es necesario saber cémo éstas deben predecirse
y evaluarse.

1.8 Economia normativa y economia positiva

La distincién que acabamos de hacer entre el andlisis de las consecuencias de una
politica gubernamental y la valoracion de su conveniencia es importante. El primer
tipo de an4lisis suele denominarse economia positiva; el segundo, economia norma-
tiva 0 economia del bienestar. La economia positiva se ocupa no sélo de analizar las
consecuencias de las medidas gubernamentales concretas, sino también de des_cribir
las actividades del sector publico y las fuerzas politicas y econdmicas que dieron
lugar a estas medidas. Cuando los economistas van mds alld del puro anélisis de la
economia positiva, entran en el reino de la economia normativa, que se ocupa de
valorar la conveniencia de las distintas-politicas y de idear otras que cumplan los
objetivos fijados. »
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La economia normativa hace afirmaciones como las siguientes: “si el gobierno
desea reducir la importacién de petréleo de la forma menos costosa para el Estado y
para los consumidores, son preferibles los aranceles sobre la importacién de petréleo
a los contingentes”; o “si el objetivo del programa agricola es ayudar a los agri-
cultores mds pobres, un sistema de apoyo a los precios no es tan bueno como un
sistema de transferencias de renta debidamente disefiado”. En otras palabras, en la

"economia normativa, los economistas comparan el grado en que los distintos pro-
gramas ptiblicos cumplen determinados objetivos deseados y averiguan cudles los
cumplen mejor. En cambio, la economia positiva hace afirmaciones como “el esta-
blecimiento de contingentes sobre la importacién de automéviles en los afios setenta
provocé una subida de los precios nacionales”. Estas afirmaciones describen simple-
mente los efectos de un programa sin evaluar si se han cumplido o no los objetivos
que se pretendian. No se valoran sus consecuencias.

Cuando los economistas hacen afirmaciones de ese tipo, no tratan de imponer
sus propios criterios, sus propios valores. Suelen considerarse a sf mismos como
“asesores técnicos” de los poderes publicos, a quienes ayudan a alcanzar sus obje-
tivos. -

Al mismo tiempo, los economistas si suelen comentar los objetivos que propo-
nen los politicos y los poderes publicos; a veces los objetivos declarados por los
politicos no son sus verdaderos objetivos. Hay una agenda oculta. Los economistas
pueden valerse del hecho de que un programa se diferencia del destinado a alcan-
zar el objetivo declarado para sostener que el “verdadero” objetivo es diferente, y
realizan inferencias sobre los verdaderos objetivos de los programas examinando sus-
consecuencias. |

' Los economistas también intentan ver hasta qué punto pueden ser incompatibles
Yy, en ese caso, sugerir cémo puede resolverse el conflicto. Intentan esclarecer todas
las consecuencias-de otros sistemas de valoracién. Tratan de ver qué valores son
basicos y cudles pueden derivarse de otros mds importantes. Su labor en este terreno
suele parecerse a la de los filésofos politicos. _

Los dos enfoques, el positivo y el normativo, son complementarios; para juzgar
qué actividades debe realizar el Estado, es necesario saber qué consecuencias puede
tener cada una de ellas. Es preciso ser capaz de describir exactamente qué ocurrird
si el gobierno introduce uno u otro impuesto o si intenta subvencionar una u otra
industria. B »

Quizé convenga poner algunos ejemplos para aclarar la distincién. Supongamos
que el Ministerio de Hacienda estd considerando la posibilidad de elevar el impuesto -
sobre el tabaco o sobre las bebidas alcohdlicas. La economia positiva se ocupa de
cuestiones como las siguientes:

a) ¢En cuénto subiran los precios del tabaco o de las bebidas alcohdlicas?
b) ;C6mo afectard esta subida a la demanda de tabaco o de bebidas alcohélicas?



C)

d)

e)

f)
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;Gastan las personas de baja renta una parte mayor de sus ingres'os en tabaco
(bebidas alcohdlicas) que las de renta alta?

¢Cudles seran probablemente las consecuencias del impuesto sobre los beneficios
de los fabricantes de cigarrillos o de bebidas alcohélicas?

¢C6émo repercutira un impuesto sobre los cigarrillos en los precios del tabaco y, .
por lo tanto, en los ingresos de los cultivadores de tabaco? ;Y un impuesto sobre
las bebidas alcohélicas en su precio y, por lo tanto, en los ingresos de las bodegas
y de las empresas cerveceras? . _
¢Cuadl serd el efecto de una reduccién del consumo de tabaco sobre el cancer de
pulmén y los ataques de corazén? ;Qué parte de los gastos médicos relacionados
con estas enfermedades es sufragada, directa o indirectamente, por el propio
Estado? ;C6mo afectard una reduccién del consumo de alcohol a los accidentes
de tréficoy a los costes sanitarios que acarrean éstos? ;C6mo influirs el aumento
de la longevidad derivado de la reduccién del consumo de tabaco en el sistema

de la seguridad social?

Por su parte, la economia normativa se ocupa de evaluar las diferentes conse-

- cuencias y de juzgar la conveniencia de las modificaciones impositivas:

a)

b)

c)

d)

Si lo que méds nos preocupa en el momento de elegir entre varios impuestos es
su repercusion sobre los mds pobres, ;cudl de los dos es preferible, el impuesto
sobre las bebidas alcohdlicas o el impuesto sobre el tabaco?

Silo que mds nos preocupa de la eleccién de los impuestos es cémo distorsionan la
conducta de los ciudadanos (con respecto a la que se observaria sin el impuesto),
(cudl de los dos es preferible? _

Si lo que nos preocupa es la reduccién de los costes sanitarios, ;cudl de los dos
es preferible?

(Existen impuestos mejores que éstos para alcanzar un objetivo concreto?

Supongamos, por poner otro ejemplo, que el gobierno esta considerando la alter-

nativa de sancionar a las empresas sidertrgicas que contaminan el medio ambiente
para que no lo hagan o de conceder una subvencién para la compra de equipo de eli-
minacién de la contaminacién con el fin de animarlas a no contaminar. La economia
positiva se ocupa de cuestiones como las siguientes:

a)

b)
Q)

d)

;Cudnto disminuird la contaminacién con multas (o subvenciones) de distintas
cuantias? 7 )

{Cudnto subird el precio del acero con la imposicién de esas multas?

;Cudnto disminuird la demanda deacero producido en el pais como consecuencia

de estas variaciones de los precios?

;Qué consecuencias tendran para el empleo estos descensos de la demanda?
;Qué sucedera con los beneficios de la siderurgia?
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e) ;Cudanto estardn dispuestas a pagar las personas que viven cerca de la aceria
para que se reduzca el nivel de contaminacién? Es decir, ;en cudnto valoran la
reduccion de la contaminacién?

Por su parte, la economia normativa se ocupa de evaluar los diferentes efectos:

~-a) Si lo que mas nos preocupa son los pobres, ;qué sistema es preferible, un im-
| puesto o una subvencién? Los pobres resultan afectados como consumidores
por las variaciones de los precios de todas las mercancias en cuya produccién se
utiliza acero. Dado que es mas probable que vivan cerca de la aceria, también
tienen mayores probabi‘lidaides que los ricos de que la contaminacién les afecte a
ellos. Pero si la multa reduce la demanda de acero y el empleo en la siderurgia,
seran los trabajadores no cualificados mas pobres los que resulten mas perjudi-
cados. ;C6mo sumamos todos estos efectos?- ;Y cudl es el nivel del impuesto o
de la subvencién que maximiza el bienestar de los pobres?
b) Si lo que nos interesa es maximizar el valor de la renta nacional, ;qué sistema es
preferible? ;Un impuesto o una subvencién? ;O ninguno? Y si es preferible uno
de ellos, ;cudl es el nivel que maximiza la renta nacional?

Este ejemplo es caracteristico de muchas de las situaciones con que nos encontra-
‘'mos en el andlisis de la politica econémica: hay unas personas que salen ganando (las
que ahora pueden respirar un aire mas puro) y otras que salen perdiendo (los consu-
midores que pagan precios mas altos, los fabricantes que reciben menos beneficios y
los trabajadores que pierden su empleo).

La economia normativa se ocupa de elaborar procedimientos sistematicos con
los cuales comparar las ganancias de los que salen ganando con las perdldas de los
que salen perdiendo y emitir un juicio de valor global sobre la conveniencia de la
propuesta.

La distincién entre las afirmaciones normativas y las positivas surge no sélo
cuando se analizan cambios concretos de la politica econémica, sino también cuando-
se analizan los procesos politicos. Por ejemplo, los economistas se ocupan de describir
las consecuencias del sistema de votacién por mayorfa. Cuando existen diferencias
de opini6n sobre la parte del gasto que debe destinarse a la defensa nacional, ;c6mo
conseguir que los distintos puntos de vista se reflejen en el resultado de un deter-
minado proceso politico? ;Qué sucederd si es necesaria una mayoria de dos tercios
para aumentar el gasto ptiblico? ;Qué ocurrird si se eleva el sueldo de los politicos?

¢Y si el Estado limita las aportaciones de los particulares a las campafias politicas?
(Y si contribuye a financiarlas? Pero los economistas también se ocupan de evaluar
los distintos procesos politicos. ;Son unos mejores que otros en algunos aspectos?
¢ Tienen mds probabilidades de producir decisiones “coherentes”? ¢Tienen unos mas
probabilidades que otros de generar resultados equitativos o eficientes?
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1.9 Discrepancias entre los economistas

En los parrafos anteriores hemos dividido el anélisis de la intervencién del Estado en
dos partes: analizar sus consecuencias y evaluarlas. Ambas son muy controvertidas.

La unanimidad es rara en muchas de las cuestiones esenciales de los debates
sobre la politica econémica. Unos piensan que el impuesto sobre la renta debe ser mds
progresivo (es decir, que los ricos deben ser gravados en un porcentaje ms alto de
sus ingresos y los pobres en uno mas bajo); otros creen lo contrario. Unos piensan que
el Estado debe subvencionar las escuelas privadas; otros creen que no. Unos piensan
que debe reducirse el programa de becas a los estudiantes universitarios; otros creen
que debe ampliarse. Uno de los objetivos basicos del analisis de la 1ntervenc1on del
Estado es identificar los motivos de las discrepancias. ‘

Existen tres grandes dreas en las que hay desacuerdo. Las dos primeras se derivan
del andlisis positivo de la intervencion; se deben a la dificultad de una de las partes
o de la otra de prever todas sus consecuencias y a las diferencias de opinién sobre
el comportamiento de la economia. La tercera esta relacionada con los juicios de
valor que constituyen la base del andlisis normativo, con las discrepancias sobre los
valores.

1.9.1 Dificultad para prever todas las consecuencias de una politica del gobierno

Muchas de las controversias se deben a que una de las partes (o ambas) no es capaz
de vislumbrar todas las consecuencias de la politica gubernamental. Ya hemos
sefialado varios ejemplos: el caso de la ley de control de los alquileres, en el que sus
defensores no tuvieron en cuenta sus consecuencias para la oferta de viviendas de
alquiler, o el caso de Medicare, en el que algunos economistas no tuvieron en cuenta
el acusado incremento de los gastos que realizan los ancianos en asistencia médica.
Otro ejemplo més antiguo es el impuesto sobre las ventanas, que fue aprobado

en Inglaterra en 1696. En esa época, las ventanas eran un lujo y las viviendas de los
ricos tenian mds que las de los pobres. Habria sido dificil desde el punto de vista
administrativo establecer un impuesto sobre la renta, ya que el gobierno no disponia
de los medios necesarios para averiguar qué ingresos tenia cada persona. De hecho,
la gente no llevaba ningtin tipo de contabilidad que le permitiera averiguar cudl era
su propia renta. Por lo tanto, quiza fuera el nimero de ventanas una buena medida
de la capacidad de pago. Los que podian tener muchas, probablemente gozaban de
una posicién econémica mejor para pagar impuestos; en otras palabras, las ventanas
podian constituir una base equitativa para determinar los impuestos. No cabe duda

~de que la intencién de los que introdujeron el impuesto no era cerrar las ventanas,
pero ésta fue una de las principales consecuencias de la medida. Para evadir el
impuesto se construfan viviendas con pocas ventanas. El impuesto hizo que las
casas fueran més oscuras.
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En los siguientes capitulos sefialaremos frecuentemente que las consecuencias
~ de la politica del gobierno son muy diferentes del resultado que se pretendia. A largo
plazo, los individuos y las empresas responden a las modificaciones de los impuestos
y a otras medidas gubernamentales, y estas respuestas a largo plazo han de tenerse
en cuenta. Por otra parte, debido a estos ajustes, los impuestos o las subvenciones
‘que se aplican a un determinado bien pueden tener consecuencias para otros bienes.
Toda modificacién impositiva importante repercute probablemente en el conjunto
de la economia. Aunque muchos de los efectos puedan ser pequeﬁds, cuando se
tienen todos en cuenta, estas repercusiones indirectas pueden ser realmente graves.
En capitulos posteriores mostraremos algunos expresivos casos de este tipo; por
ejemplo, un impuesto sobre los salarios que no afecta a los trabajadores, pero reduce
el precio de la tierra.

1.9.2 Diferencias de' opinién sobre el comportamiento de la economia

Los economistas estdn de acuerdo en que para evaluar una politica deben tenerse
en cuenta todas sus consecuencias; de hecho, consideran que la identificacién de
estas consecuencias constituye una de sus principales funciones en el andlisis de la
politica econémica. Sin embargo, a menudo discrepan sobre el comportamiento de
la economia y, por lo tanto, sobre las consecuencias de las medidas gubernamenta-
les. A diferencia de otros cientificos, los economistas no pueden hacer experimentos
controlados. La ciencia contrasta habitualmente las distintas teorias sobre el compor-
tamiento de un sistema realizando experimentos, cuyos resultados confirmaran con
suerte las predicciones de una tinica teoria y refutardn las demads. Pero los economis-
tas normalmente no pueden realizar experimentos controlados. Los experimentos
‘que pueden observar son los experimentos no controlados que se estan realizando
en diferentes mercados y en diferentes periodos de tiempo, y los datos histéricos
no suelen permitirnos resolver las discrepancias sobre el comportamiento de la eco-
nomia.

Los economistas, cuando analizan las consecuencias de las distintas medidas,
utilizan lo que llamamos modelos. Lo mismo que la maqueta de un avién intenta
reproducir sus caracteristicas esenciales, un modelo econémico intenta describir las

_caracteristicas esenciales de la economia. Es evidente que la economia real es ex-
traordinariamente compleja; para ver qué ocurre y predecir las consecuencias de un
determinado cambio de politica, es preciso distinguir los rasgos esenciales de los se-
cundarios. Las caracteristicas en las que decidamos centrar la atencién para construir
el modelo dependen de las cuestiones que deseemos abordar. El hecho de que los
modelos partan de supuestos simplificadores, de que prescindan de muchos detalles,
no es un defecto sino una virtud. Tal vez sea {itil una-analogia. Cuando realizamos
un largo viaje, solemos utilizar varios mapas. Uno es-un mapa de carreteras que
nos permite ver cémo podemos ir de donde nos encontramos a donde queremos
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_ir. Pero a veces también necesitamos mapas mas detallados para ver c6mo salir de
la ciudad y c6mo orientarnos una vez llegados al punto de destino. Si el mapa de
carreteras tuviera todas las calles y carreteras del pais, tendria que ser tan grande
que su utilidad se veria reducida; los detalles, aunque son importantes para algunos
fines, en este caso no serian mds que un obstéculo. '
-En.todos los andlisis es necesario utilizar modelos, hipétesis sencillas sobre la
respuesta de los individuos y de las empresas a los distintos cambios de la politica
gubernamental y sobre la interrelacion de estas respuestas para averiguar todas
sus repercusiones en la economia. Todo el mundo —tanto los politicos como los
economistas— utiliza modelos para analizar los efectos de cada politica. La diferen-
cia estriba en que los economistas intentan exponer explicitamente sus supuestos y
asegurarse de que son compatibles entre si y compatibles con los datos existentes.

1. El grado de competencia. Una fuente general de discrepancia entre los econo- -
mistas es el grado de competitividad de la economia. En la mayor parte de este libro
supondremos que la economia es muy competitiva, que en cada sector hay muchas
empresas que compiten activamente entre si. Cada una de ellas es tan pequefia en
relacion con el mercado que no influye en el precio de mercado. No existen barreras
a la entrada en el sector, por lo que todo el mundo puede beneficiarse rapldamente

“de las oportunidades que vayan surgiendo.

Pocos economistas creen que estos supuestos sean vélidos en todos los sectores
de la economia, pero muchos piensan que ésta es suficientemente competitiva como
para que las ideas que se extraen del analisis de una economia competitiva sean
relevantes para comprender los efectos de la politica gubernamental. La mayoria de
los economistas también coinciden en que el modelo competitivo no describe bien
algunas industrias y que en esos casos el andlisis de los efectos de los impuestos exige -
un estudio del funcionamiento de los monopolios (de las industrias que tienen una -
sola empresa) o de los oligopolios (de las industrias que tienen unas pocas empresas).

Pero hay otros economistas, como John Kenneth Galbraith, profesor de la Uni-
versidad de Harvard, que piensan que la economia no es, por lo general, muy
competitiva y que suponer que lo es contribuye poco a esclarecer los efectos de los
impuestos. Estos economistas creen que la mayoria de las industrias estin domina-
das por tres o cuatro grandes empresas; que aunque puedan competir en algunos
aspectos —por ejemplo, en el desarrollo de nuevos productos—, en otras reas, como
en la politica de precios, a menudo hay una colusién técita. Creen que el modelo com-
petitivo tradicional genera probablemente resultados erréneos. Sostienen que para
que un modelo sea apropiado, es necesario tener en cuenta las limitaciones del grado
de competencia.

Otros creen que la competencia es grande a largo plazo, pero escasa a corto plazo.
Nosotros no podemos resolver estas divergencias, pero si mostrar cémo y cuindo

las diferentes opiniones conducen a diferentes conclusiones.
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2. La magnitud de la respuesta. Incluso cuando los economistas estdn de acuerdo
en el tipo de respuesta que provocard una determinada politica, pueden discrepar
sobre la magnitud de esa respuesta. Es decir, tal vez coincidan en que la reduccién
de los impuestos sobre la renta induce a los individuos a trabajar mds, pero habra
algunos que piensen que el efecto sea pequeiio y otros que crean que sea grande.
_ Esta fue una de las causas de la controversia sobre las consecuencias de la reduccién
de los impuestos llevada a cabo por el presidente Reagan en 1981. Los defensores
de la reducci6n crefan que la reduccién de los tipos estimularia de tal forma la
economia que aumentarian de hecho los ingresos fiscales. Los criticos aceptaban la
posibilidad de que la economia se viera estimulada, pero opinaban que el aumento de
la renta nacional iba a ser en cualquiér caso pequeiio y que los ingresos fiscales iban a
disminuir.® En su opinidn, esta disminucién provocaria grandes déficit, que serian, a
su vez, perjudiciales parala economia. Tal como se desarrollaron los acontecimientos,
la respuesta de la economia a corto plazo fue aun menor de lo que habian predicho
algunos de los criticos de Reagan.

Aunque una de las preocupaciones fundamentales de la economia moderna es
averiguar la magnitud de la respuesta, por ejemplo, de la inversion a los incentivos
fiscales, del consumo a la modificacion de los tipos del impuesto sobre la renta, del
ahorro a la subida del tipo d_e interés, etc., es lamentable que algunos estudios, que
utilizan diferentes datos y diferentes técnicas estadisticas, lleguen a conclusiones
distintas. Quiz4 se resuelvan algunas de estas discrepancias a medida que los eco--
nomistas obtengan més datos y desarrollen mejores técnicas para analizar los pocos
existentes. '

1.9.3 Discrepancias sobre los valores

Aunque las dos causas anteriores de las discrepancias surgen en la economia po-
sitiva, la causa ultima se encuentra en la economia normativa. Aun cuando todo
el mundo esté de acuerdo en todas las consecuencias de una politica, puede haber
divergencias sobre su conveniencia. Con frecuencia se plantean dilemas: una politica
puede aumentar el producto nacional pero también la desigualdad; una politi-
ca puede aumentar el empleo pero también la inflacién; una politica puede be-
neficiar a un grupo pero perjudicar a otro. En otras palabras, una poh’tiéa tiene unas
~ consecuencias deseables y otras negativas. Cada persona las sopesa de forma dis-
tinta; unas conceden més importancia a la estabilidad de los precios que al paro;
otras conceden mas importancia al crecimiento que a la desigualdad.

3Véase, por ejemplo, Don Fullerton, “On the Possibility of an Inverse Relationship between Tax
Rates and Government Revenues”, Journal of Public Economics, octubre, 1982, pags. 1-22.



El sector piiblico en una economia mixta (c.1)-/ 31

En la cuestién de los valores no existe mayor unanimidad entre los economistas

~ que entre los filésofos. Lo que haremos en este libro es presentar algunas de las
principales ideas y evaluar algunas de las criticas que se han formulado contra ellas.

Resumen

. Enlas economias mixtas, como las occidentales, la actividad econémica es llevada

a cabo tanto por la empresa privada como por el Estado.

‘Desde los tiempos de Adam Smith, la teoria econémica ha puesto el énfasis en

los mercados privados como proveedores eficientes de bienes. Sin embargo, los
economistas y otros pensadores se han dado cuenta de las importantes limitacio-
nes de la capacidad del sector privado para-satisfacer ciertas necesidades sociales
basicas. El intento de corregir estos fallos ha aumentado el papel del Estado en
la economia de mercado. ‘

. Sin embargo, el Estado no es necesariamente la solucién para resolver los fallos

del sector privado. El fracaso de muchos programas publicos puede atribuirse
a cuatro factores: a) las consecuencias de las acciones del Estado son comple-
jas y dificiles de prever; b) el Estado sélo tiene un reducido control sobre estas
consecuencias; c) los legisladores sélo tienen un reducido control sobre la apli-
cacién real de los programas gubernamentales; d) los politicos pueden favorecer
intereses privados especiales.

Los paises occidentales tienen una estructura hasta cierto punto descentralizada
de gobierno, en la que determinadas actividades son principalmente responsabi-
lidad de los gobiernos regionales y municipales (como la educacién y la recogida

. de basuras) y otras del gobierno central (como la defensa).

La economia es el estudio de la escasez, de la forma en que se asignan los recursos

a los diferentes usos. La economia del sector ptiblico centra la atencién en las

elecciones entre el sector publico y el privado y en las elecciones dentro del

_propio sector publico. Se ocupa de cuatro cuestiones bésicas: qué se produce;

cémo se produce; para quién se produce, y los procesos mediante los cuales se

toman estas decisiones. B '

La economia positiva, cuando estudia la hacienda publica, analiza el alcance
de las actividades del Estado y las consecuencias de las diferentes medidas

gubernamentales. La economia normativa intenta evaluar las diferentes medidas

que podrian adoptarse.

Las discrepancias sobre la conveniencia de cada politica se deben: a la imposibi-

lidad de prever todas sus consecuencias; a las discrepancias sobre la naturaleza

de la economia, y a las divergencias sobre los valores y los objetivos.
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Conceptos clave

Economia mixta Sector publico
- Fallos del mercado Curva de posibilidades de produccion
Mano invisible Economia normativa
.. Laissez-faire . Economia positiva
Sector privado : : Modelos econémicos

Préguntas y problemas

1. Considere el siguiente anlisis de un programa hipotético de ayuda a los agri-
cultores: - -~ .- .

A)

B)

El objetivo de este programa agricola es garantizar que todos los agricultores

tengan un nivel de vida razonable, garantizando que perciban precios justos

por sus productos. Tan injusto es que los agricultores produzcan a precios
demasiado bajos como que los trabajadores trabajen a cambio de unos salarios
demasiado bajos.

Este programa agricola ha sido un fracaso. Los beneficios que proporciona el

sostenimiento de los precios van a parar, en gran parte, a los grandes agri-

cultores (debido a que producen mas). Muchos agricultores siguen teniendo
rentas inferiores al umbral de pobreza. Los elevados precios han provocado
un incremento de la produccién, lo que ha acarreado unos elevados costes
para el Estado. La limitacién del nimero de hectdreas sélo ha surtido un
efecto reducido, ya que los agricultores han conservado sus mejores tierras.

La concesidn de ayudas directas a los agricultores seria preferible al programa

de apoyo a los precios. _

a) ;Qué afirmaciones de este andlisis son normativas y cudles positivas? (El
hecho de que el lector discrepe de una afirmacién normativa o de que
crea que una determinada afirmacion “positiva” es inexacta no altera el
carécter de la afirmacion.).

b) Identifique las causas de las discrepancias: ;Se deben a la existencia de
divergencias sobre los valores y los objetivos? ;A la existencia de di-
vergencias sobre la percepcién de la naturaleza de la economia? ;O a
que una de las partes del debate (o la otra) no tiene en cuenta todas las
consecuencias de las medidas del gobierno?

2. Identifique una (o mas) de las consecuencias “inintencionadas” de cada uno de
los siguientes programas:

a)
b)

El control de los alquileres.
Los salarios minimos.
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¢) La asistencia sanitaria gratuita a los ancianos.

d) La construccién de autopistas para mejorar la comunicacién entre los barrios
periféricos y la ciudad.

e) La integracién racial obligatoria en las escuelas.

f) El sostenimiento de los precios agricolas.

g) La reduccién del limite de velocidad a 100 kildémetros por hora para ahorrar
gasolina. .

. Antes de que se aprobaran en 1983 los cambios legislativos en Estados Unidos

existia una gran preocupacion por la posibilidad de que la seguridad social (pen-

‘siones de jubilacién, viudedad, etc.) no estuvieran financidndose debidamente:

con las tasas de natalidad y de mortalidad previstas, el nivel de prestaciones

existentes s6lo podria mantenerse elevando acusadamente los impuestos. Unos

creian que la respuesta correcta era reducir el nivel de prestaciones existente;

otros, elevar los impuestos en el futuro; y otros, preocupados por las conse-

cuencias que pudieran tener unos tipos impositivos atin mas altos, pero con-

vencidos de que seria injusto reducir las prestaciones que perciben actualmente

las personas acogidas a la seguridad social, sostenian que deberan reducirse las

prestaciones en el futuro. _

Distinga en este andlisis las afirmaciones positivas de las normativas. ;En qué

medida pueden atribuirse a diferencias de opinion sobre la economia?



