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SIMILITUDES Y DIFERENCIAS EN LA EVALUACION
DE POLITICAS PUBLICAS EN OCHO PAISES: ESPANA
EN PERSPECTIVA COMPARADA

José Maria CASADO

Eloisa DEL PINO

AlReF

sus politicas publicas (véase Casado y Del Pino, 2021). Aun asi, el pais sigue presentando retos singulares

e importantes en relacion con la evaluacidon que otros paises con mas tradicion evaluadora ha abordado
con mas o menos éxito a lo largo del tiempo. Compararse con ellos es Util para calibrar los desafios espafioles
en su justa medida y para aprender de sus experiencias.

E N los Ultimos afios, Espaia ha avanzado significativamente en la institucionalizacién de la evaluacién de

El analisis de la institucionalizacién de la evaluacién de politicas en el nivel central de gobierno en ocho
paises (Holanda, Suiza, Canada, Estados Unidos, Reino Unido, Alemania, Francia y Espafa) arroja interesan-
tes conclusiones en relacion con:

El marco organizativo y regulatorio de la evaluacion

La evaluacion se inscribe en un marco organizativo y regulatorio desigualmente estructurado y coor-
dinado en los paises analizados. En todos, el ejecutivo y el legislativo realizan funciones de evaluacién. En
Canada y Estados Unidos existe mayor coordinacion y puede hablarse de una politica de evaluacion en sus
gobiernos federales. En el resto de los paises las estructuras de evaluacién del ejecutivo funcionan en gran
medida de forma independiente. En el caso del legislativo, la funcion evaluadora estd mas consolidada en
unos paises que en otros. Los tribunales de cuentas realizan funciones de auditoria y fiscalizacion y, en algu-
nos paises, también llevan a cabo evaluaciones.

En Espafa, las funciones de evaluacion de politicas se ubican principalmente en el ejecutivo, aunque
otras instituciones, como el Tribunal de Cuentas, realizan actividades cercanas. La puesta en marcha de la
Divisién de Evaluacién del Gasto Publico en la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AlIReF) en
2021 ha formalizado la practica de la evaluacidn en esa institucion que llevaba desarrollandose desde 2017.
El Gobierno central encarga periédicamente a la AlReF los llamados Spendings Reviews (el segundo de los
cuales constara de cinco fases para el periodo 2022-2026) y otras evaluaciones concretas; también doce
comunidades autdbnomas le han encargado varias evaluaciones.

En todos los paises existe algun tipo de plasmacion legal de la evaluacion, pero es muy variable. En algu-
nos, la evaluacién se introdujo en la constitucion (Suiza y Francia), en otros existe una norma sobre el tema
(Canaday Estados Unidos); en la mayoria de los casos, la evaluacion se recoge de manera mas bien genérica
en disposiciones generales o sectoriales.

Aunque Espafa no cuenta con una ley de evaluacion de politicas, existen normas que la mencionan de
manera mas o menos directa. En 2021, el Gobierno de Espafia abrié una consulta publica para la redac-
cion de un anteproyecto de ley. Ademas, el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia (PRTR) del
Gobierno central (2021) consolida el papel que tendrd la AIReF como organismo evaluador.
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Capacidad evaluadora

En los paises donde la evaluacidén estd méas consolidada, la preocupacién por si las politicas se evaltan o
no, ha dado paso a una creciente inquietud por la calidad y por el uso o impacto de las evaluaciones. Algu-
nos paises han avanzado en la definicion de las capacidades de los evaluadores y de las unidades de evalua-
cion; se han definido estdndares de calidad para las evaluaciones; existen guias y cajas de herramientas de
evaluacién, pero pocos cuentan con unidades que apoyen el desarrollo de la evaluacidn en los ministerios.
En todos los paises se ha mejorado la disponibilidad y el uso de los datos administrativos.

Las evaluaciones que se realizan desde el ejecutivo se hacen internamente o contratan con terceros, en
busqueda de mayor independencia y/o calidad en porcentajes variables. En algunos paises se contrata sobre
todo con empresas privadas, pero en otros se recurre en mayor medida a institutos de investigacién semipu-
blicos. La evaluacién es aparentemente mas frecuente en algunos sectores, como empleo o cooperacion al
desarrollo, o alli donde la disponibilidad de datos es mayor.

En Espana, la capacidad para hacer evaluaciones de los ministerios es en general limitada. Los organismos
encargados de evaluar cuentan con un nimero de efectivos muy reducido. La AlReF busca apoyo externo
(consultoras y/o universidades) para la mayoria de las evaluaciones, pero se involucra intensamente con cada
uno de los equipos externos, disefando y dirigiendo las evaluaciones y coordinando su gobernanza. El Insti-
tuto de Evaluacién de Politicas ha desarrollado numerosas guias de evaluacion, pero su actividad evaluadora
es limitada. La AlReF (2020) propuso el disefio de una estrategia nacional que requeria cambios legales para
que los datos se produzcan con fines estadisticos y de investigacion y evaluacion de politicas, a la vez que se
crean repositorios de informacién accesibles por las instituciones y la academia. En los Ultimos afios se han
producido algunos avances respecto a los datos, pero no son suficientes.

El uso de las evaluaciones

Existe un creciente interés por las evaluaciones en los parlamentos nacionales que se expresa de distin-
tos modos (mas menciones en discursos, solicitudes de evaluacion, exigencia de que el ejecutivo respalde
sus propuestas normativas con evidencia o que evalle las politicas). En algunos paises existen iniciativas
sistematicas para que todos los ministerios identifiquen los temas sobre los que requieren mas evidencia y
para divulgar evidencia sélida sobre politicas. Incluso en los paises donde la publicacion es obligatoria, las
evaluaciones no siempre estan disponibles; existen iniciativas para realizar un pormenorizado seguimiento
de sus propuestas resultados de la evaluacion.

En Espafa, el IEPP y la AIReF publican sus evaluaciones, pero no es facil encontrar las de los ministerios.
Las evaluaciones de la AlReF han contribuido a la configuracién de distintas medidas de politica publica. El
PRTR incluye la creacion de una unidad en el Ministerio de Hacienda para el sequimiento de las propuestas
de la AIReF y su incorporacion al ciclo presupuestario. También sugiere que las evaluaciones de la AIReF sean
llevadas a las conferencias sectoriales, donde se retinen los ministerios y consejerias del ramo, lo que ayudara
a su difusion.
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METODOS DE EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS

Joaquin ARTES

Beatriz RODRIGUEZ-SANCHEZ

Universidad Complutense de Madrid

ESULTA fundamental la evaluacion de los efectos de las politicas publicas para garantizar que cumplen

los objetivos fijados en su disefio o para realizar cambios en caso de no alcanzarlos y para, ademas,

asegurar que el dinero publico se usa eficientemente. Las técnicas de evaluacidon de impacto causal
permiten medir los efectos de las politicas publicas en las variables de interés de forma que pueda evaluarse
hasta qué punto la politica ha logrado sus objetivos.

La evaluacién de los efectos de las politicas publicas no esta exenta de problemas, siendo uno de ellos,
cémo diferenciar los cambios en la variable objetivo (aquello sobre lo que se quiere actuar, por ejemplo, un
mejor rendimiento académico) de los cambios causados por otras variables que también puedan influir en
el resultado. Si el analisis planteado no permite analizar la relacion causa-efecto entre la implantacion de
la politica publica y su resultado en la variable objetivo, o lo hace errébneamente, conducira a conclusiones
incorrectas y, por tanto, a decisiones potencialmente inapropiadas.

A pesar de los numerosos desarrollos metodolégicos en la evaluacién de impacto de las politicas publi-
cas, su aplicacion en el ambito de la gestion publica en Espana es relativamente escaso. Por ello, y con el
fin de contribuir a superar esta laguna, en este trabajo describimos los principales métodos estadisticos de
evaluacion de impacto causal, mostrando ademas su aplicacién a través de distintos trabajos académicos.

Una primera parte del trabajo describe el problema analitico que representa la identificacién de relacio-
nes causales en el &mbito de las politicas publicas. El problema se plantea porque para cada individuo que
incluyamos en nuestro analisis Unicamente seremos capaces de observar un estado de la naturaleza: o bien
ha recibido la politica publica (ha sido “tratado”) o no. Como no se pueden observar ambos casos de manera
simultanea, el efecto causal del “tratamiento” ha de medirse recurriendo a estimaciones de lo que hubieran
hecho los individuos tratados en ausencia de la politica publica. En consecuencia, la principal dificultad de
los métodos de evaluacién de politicas publicas radica en la identificacién del grupo de comparacion (o
control) adecuado para poder estimar de forma precisa lo que habria ocurrido con la variable objetivo en
ausencia de la politica publica que ha afectado al grupo de tratamiento.

Una vez descrito el problema central que supone la identificacion de efectos causales, nos ocupamos
del método mas preciso de medicion de efectos causales: la aleatorizacién, que consiste en elegir aleatoria-
mente ex ante qué individuos reciben el tratamiento y cuéles no. La aleatorizacion permite asegurar que el
grupo tratado y el grupo de control son estadisticamente idénticos en todo aquello que no es la pertenencia
al grupo tratado, lo que permite atribuir las diferencias entre los dos grupos al tratamiento. Este método es
habitual en el campo de las ciencias de la salud, pero menos comun en el ambito de las ciencias sociales,
probablemente debido a las dificultades anadidas dadas las caracteristicas de los tratamientos a analizar.

Cuando la aleatorizaciéon ex ante no resulta posible, se pueden identificar efectos causales recurriendo a
la aleatorizacion que se produce involuntariamente o de forma “natural” por la forma en la que unos indi-
viduos han estado expuestos 0 no a una politica publica. Este tipo de aleatorizaciones involuntarias reciben
el nombre de experimentos naturales.

La aleatorizacién del tratamiento, bien sea disefiada ex ante o de forma natural, no es posible en la gran
mayoria de casos de evaluacion de politicas publicas por lo que la evaluacién ha de hacerse recurriendo a
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otras técnicas estadisticas, y, en particular, a métodos que permitan controlar todos aquellos factores obser-
vables que diferencien a ambos grupos. Los métodos méas adecuados en estos casos son los modelos de
regresion y los modelos de emparejamiento o matching por su denominacién en inglés.

Una ultima parte del articulo se ocupa los métodos cuasiexperimentales, que permiten identificar efec-
tos causales incluso cuando existen diferencias no observables entre el grupo tratado y el grupo de control.
Los métodos cuasiexperimentales mas conocidos son la regresion discontinua, el método de diferencias en
diferencias y las variables instrumentales.

El método de regresién discontinua se utiliza para estimar efectos causales “locales” cuando la asigna-
cion al grupo tratado depende de que los individuos superen o no un determinado umbral en una variable
continua (e.g. renta o nota académica), denominada variable de asignacién. Los individuos que estan muy
cerca del umbral de corte que determina el tratamiento son presumiblemente muy parecidos, por lo que
para identificar efectos causales pueden compararse individuos que se han quedado ligeramente por encima
del umbral con los que estan ligeramente por debajo.

El método de diferencias en diferencias resulta especialmente adecuado cuando la politica publica a eva-
luar se aplica a individuos diferentes en diferentes momentos del tiempo. En estos casos puede compararse
la diferencia en la variable objetivo entre el grupo tratado y el grupo de control antes y después de imple-
mentar una politica publica. Restando las diferencias no atribuibles al tratamiento de las diferencias totales
entre un grupo y otro después del tratamiento puede identificarse el efecto causal.

Por ultimo, el método de variables instrumentales se apoya en el supuesto de que, para comprobar si
los cambios en una variable causan los cambios en una variable objetivo, existe una tercera variable (el ins-
trumento) que afecta a la probabilidad de recibir el tratamiento, pero no directamente a la variable objetivo
ni a otras variables que puedan afectar también a la variable de interés. Si observamos que los cambios en
la variable objetivo estan asociados a cambios en el instrumento podremos identificar el efecto causal de la
variable instrumentada en la variable objetivo.

En definitiva, el articulo se ocupa de describir los métodos que habitualmente se utilizan para analizar
efectos causales de las politicas publicas, describiendo sus fundamentos y las ventajas e inconvenientes de
cada uno de ellos en relacion con la informacién disponible en cada caso.
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CONSECUENCIAS NO INTENCIONADAS DE LAS MEDIDAS
DE POLITICA PUBLICA: EJEMPLOS DE SANIDAD
Y EDUCACION

Jennifer GRAVES

Universidad Auténoma de Madrid (UAM)

Eugenio ZUCCHELLI

Madrid Institute for Advanced Study (MIAS), Universidad Auténoma de Madrid (UAM), University of Lancaster, IZA

STE articulo utiliza ejemplos relevantes de la literatura académica sobre politica sanitaria y educativa para

ilustrar la importancia de medir e interpretar correctamente el impacto causal de las politicas publicas.

A través de una serie de ejemplos de actualidad, exploramos los mecanismos comunes que dan lugar a
efectos inesperados y potencialmente indeseables de algunas politicas publicas. Resulta importante recono-
cer tales mecanismos en la estimacion de los efectos casuales porque no hacerlo lleva a una comprension
errbnea de los efectos completos de una politica y a soluciones politicas inadecuadas.

Este estudio se divide en dos secciones principales. En primer lugar, exploramos ejemplos de la literatura
académica sobre politica sanitaria y consideramos las consecuencias de no tener en cuenta: i) la heteroge-
neidad de respuestas conductuales ante una misma politica publica; ii) las posibles externalidades y efectos
indirectos de las politicas publicas; y iii) la interaccién entre las legislaciones de diferentes niveles de gobierno
(por ejemplo, regional/local frente a nacional). En segundo lugar, utilizamos ejemplos provenientes de poli-
ticas educativas para mostrar las consecuencias de: i) no tener en cuenta la heterogeneidad de respuestas
conductuales; ii) comprender incorrectamente cdmo se generalizaran los resultados de los estudios cientifi-
cos a contextos diferentes; y iii) no tener en cuenta los efectos de las politicas educativas en otros dmbitos
como el mercado de trabajo

Los resultados que presentamos sobre las repercusiones de las politicas sanitarias subrayan las ventajas
que tiene para la evaluacién de politicas publicas la combinacion de diferentes fuentes de datos para tener
en cuenta una amplia gama de posibles resultados y subgrupos de poblacion heterogéneos. La calidad de
los datos existentes en algunos paises ha permitido analizar de forma muy precisa los efectos de politicas
sanitarias relacionadas con la prohibicién o reduccién del consumo de determinados bienes como el alcohol
o el tabaco. Estos estudios muestran que no deben considerarse los efectos sobre el uso del bien en cues-
tion de forma aislada, sino que también deben tenerse en cuenta en la evaluacion los efectos de sustitucion
entre bienes similares; los efectos indirectos en diferentes sectores de la economia; y las interacciones entre
la legislacion local y la nacional. Ademas, los responsables politicos deben tener en cuenta las posibles impli-
caciones en materia de desigualdad. Por ejemplo, las politicas que aumentan los impuestos sobre algunos
bienes (e.g. los alimentos poco saludables) podrian ser regresivas al favorecer a los consumidores de mayores
ingresos que tienden a tener una dieta mas saludable y a ser mas sensibles a los cambios de precios.

Los ejemplos sobre politicas educativas sugieren que seria importante prever las potenciales respuestas
conductuales estratégicas de los individuos afectados debido a los incentivos que introducen determinadas
medidas de politica educativa habitualmente utilizadas. Un ejemplo de respuesta conductual no deseada
ante el establecimiento de pruebas estandarizadas para todos los alumnos es el aumento del tiempo de ins-
truccion dedicado por los profesores a la mejora de las habilidades para hacer exdmenes a costa de reducir
el tiempo dedicado a impartir los contenidos. Otro ejemplo puede ser el aumento del tiempo de instruccion
en aquellas dreas en las que mas potencial existe para aumentar la puntuacién en los exdmenes estandariza-
dos a costa de reducir el tiempo dedicado a materias potencialmente mas importantes. Un segundo bloque
de ejemplos de politica educativa, sugieren que es importante tener en cuenta que los resultados de una
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politica aplicada en pequena escala no necesariamente se mantienen al aplicarse a gran escala. El ejemplo
mas claro son las politicas de reduccion del nimero de alumnos. La reduccion de la ratio de alumnos por
profesor es indudablemente positiva si la aplicacion de la politica no implica cambios en la calidad del profe-
sorado de la contratacion de nuevos profesores. Si el necesario aumento del niumero de profesores conlleva
reducciones en la calidad del profesorado, el efecto positivo de la reduccién del nimero de alumnos puede
verse reducido o eliminado por la caida de la calidad. Finalmente, un tercer bloque de ejemplos sugiere que
las politicas educativas tienen efectos en el mercado de trabajo ya que la jornada laboral de los padres y
madres trabajadoras depende de la jornada escolar. Los cambios que afectan a la jornada escolar tienen, en
consecuencia, efectos en el mercado de trabajo que, a menudo, son ignorados.

Concluimos instando a los investigadores y a los responsables politicos a que presten atenciéon a la forma
en que los diversos mecanismos esbozados en este documento podrian aplicarse en el disefo y elaboracion
de nuevas politicas publicas. También sugerimos que seria igualmente importante comprender y reconocer
gue muchos de los efectos secundarios de las politicas que discutimos aqui no fueron descubiertos por los
investigadores hasta varios afios después de que la politica entrara en vigor. Esto pone de manifiesto, una
vez mas, la importancia de la evaluacion periddica de las politicas y la necesidad de que los investigadores y
los responsables politicos colaboren en las primeras fases de su aplicacion.
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DESARROLLOS RECIENTES EN EFICIENCIA'Y PRODUCTIVIDAD
PARA SU APLICACION EN EL SECTOR PUBLICO

Daniel SANTIN GONZALEZ

Universidad Complutense de Madrid

esde un punto de vista legal, tanto la Constituciéon Espafiola como la ley presupuestaria recogen el

mandato de eficiencia en la gestion de los recursos publicos. Por ello, conviene volver a recordar la

importancia de llevar a cabo una evaluacién sistematica de la eficiencia y la productividad con la que
actuan los servicios publicos mediante el uso de fronteras productivas. Afo tras afo la oferta de servicios
publicos que se realiza mediante unidades independientes de produccién publica, como colegios, hospita-
les, juzgados de primera instancia, etc. consume un importante porcentaje de los recursos de las administra-
ciones publicas con el objetivo de entregar servicios de calidad a los ciudadanos.

Las principales ventajas de llevar a cabo la evaluacién del desempefio de estos servicios publicos mediante
fronteras productivas y competencia por comparacion son numerosas. En primer lugar, ayuda a definir el
cumplimiento de objetivos y a clarificar las responsabilidades de las organizaciones. En segundo lugar, per-
mite una mejor coordinacion de las politicas dentro de cada administraciéon. También mejora la transparen-
cia, ofreciendo indicadores de desempeno de los servicios publicos a lo largo del tiempo. Finalmente, realizar
benchmarking permite identificar a las mejores practicas, aprender de su gestién y promover la introduccion
de mejoras e innovacién en la entrega de los servicios.

En Espafa, el primer Plan de Actuacion del Spending Review desarrollado por AIReF marcé un punto de
inflexion al incluir, por primera vez de manera explicita en un texto de una institucién publica, la posibilidad
de realizar benchmarking mediante el uso de fronteras productivas, lo que AlReF denomina “el célculo de
fronteras eficientes de produccion, que determinan un benchmarking”. En numerosas ocasiones las eva-
luaciones de eficiencia y productividad no se llevan a cabo por parte de las administraciones publicas o por
parte de otros agentes argumentando que no existe informacion acerca de todas las variables con las que
seria necesario contar. En este sentido es importante sefalar que constantemente existird informaciéon e
indicadores no disponibles y siempre sera posible perfeccionar las medidas ya existentes. Este hecho genera
un circulo vicioso ya que los indicadores no se generan porque no existe evaluacion y la evaluacién nunca
empieza porque se considera que no existen los indicadores adecuados. El resumen es que para romper este
circulo es imprescindible la voluntad politica de comenzar a evaluar. Queda pendiente en Espana desarrollar
evaluaciones sistematicas que implementen este objetivo de benchmarking para lo cual se proponen tres
ideas.

En primer objetivo es la evaluacion global de la industria. En el caso del sector publico espafiol entende-
mos por industria al conjunto de unidades productivas que producen un servicio en un determinado sector
(centros de salud, institutos de secundaria, etc.) que esta bajo la jurisdiccién de una misma administracion
que normalmente serd la comunidad auténoma. La evaluacion se debe centrar entonces en analizar la efi-
ciencia de cada industria y ver como evoluciona su productividad a lo largo del tiempo. A continuacién, el
objetivo seria comparar el desempefo de la industria con otras industrias semejantes. Para ello se puede uti-
lizar el concepto de meta-frontera que consiste en trazar una Unica frontera a partir de las mejores practicas
de las unidades productivas pertenecientes a las distintas industrias. Alternativamente se puede utilizar una
tecnologia de referencia para comparar industrias.

Con esta idea se trata de recuperar la idea de “Federalismo de Laboratorio”, propuesta por el profesor
Oates, como una importante ventaja del sistema autonémico espafnol todavia no bien explotada. Un sistema
descentralizado como el espafnol permite probar y experimentar distintas alternativas para entregar un ser-
vicio publico.
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En segundo lugar, una vez lograda la institucionalizacion de la medicion de los cambios en productividad
de los distintos servicios publicos, el siguiente objetivo seria el andlisis causal acerca de qué cambios en la
gestion permiten mejorar el desempefo. Para ello, una linea actual de investigacion consiste en combinar
las herramientas tradicionales de inferencia causal con las técnicas de medicién de la eficiencia basadas en
el uso de fronteras.

En tercer lugar, las técnicas de fronteras productivas pueden ser utilizadas para analizar las ganancias
esperadas en eficiencia; efecto aprendizaje, efecto armonia y efecto de escala, como consecuencia de fusio-
nar unidades que gestionan el mismo servicio. Las aplicaciones potenciales de esta metodologia son nume-
rosas tanto adentro de grandes organizaciones, por ejemplo, departamentos adentro de una universidad, o
servicios como por ejemplo el de la fusidon de municipios.

Se concluye que para llevar a cabo una adecuada evaluacién de la eficiencia y la productividad de las uni-
dades productivas encargadas de gestionar los servicios publicos seria imprescindible crear Agencias Auto-
némicas Independientes de Evaluacién de todos los Programas y Servicios Publicos que dependan de uno o
varios parlamentos autonémicos. En Espafa, las CC. AA. tienen las competencias en sanidad y educacién,
los dos principales motores de gasto publico “en especie”. Por tanto, la administracién autonémica, que es
quien asigna el presupuesto, deberia ser también la primera interesada y encargada en evaluar “sus propias
industrias” contando con agencias independientes.
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¢{MAS O MENOS IMPUESTOS? RENTA, CONFIANZA EN LAS
INSTITUCIONES Y PREFERENCIAS IMPOSITIVAS

Carlos SANZ

Banco de Espana

" CUALES son las preferencias impositivas de los ciudadanos? En este articulo, aporto nueva evidencia
sobre las preferencias de la poblacion espafola sobre el tamafno del sector publico, basdndome en los
datos obtenidos en una encuesta online llevada a cabo con Ménica Martinez-Bravo (CEMFI) en colabo-

racién con la empresa de datos YouGov.

En primer lugar, documento que los individuos que viven en hogares de mas renta expresan una mayor
preferencia por subir los impuestos y son mas proclives a expresar una opinion positiva sobre ellos. En par-
ticular, los resultados indican que la preferencia por subir impuestos aumenta de forma aproximadamente
lineal por renta. Los coeficientes son cuantitativamente importantes: por ejemplo, los individuos en el quintil
mas rico tienen una preferencia sobre impuestos casi un punto (sobre diez) mas alta que los individuos en el
quintil mas pobre. En segundo lugar, estudio qué otros factores sociodemograficos y politicos correlacionan
con las preferencias impositivas de los ciudadanos. Encuentro que los hombres y las personas de mas edad
y mas nivel educativo, asi como los votantes de izquierdas (PSOE y UP) expresan una mayor preferencia por
subir los impuestos. En concreto, las mujeres tienen una preferencia significativamente menor por subir
impuestos que los hombres: 0.26 puntos (en una escala 0-10). Respecto a los jovenes (<31 afnos), los indi-
viduos de edad media (de 31 a 65 afos) no muestran una diferencia significativa, mientras que los mayores
(>65 anos) tienen una mayor preferencia por aumentar los impuestos. La diferencia es cuantitativamente
relevante: 0.57 puntos (en la escala 0-10). También hay diferencias significativas por nivel educativo: los
resultados indican que los individuos con menos educaciéon (menos de secundaria) tienen una menor prefe-
rencia por subir los impuestos. Respecto a los votantes del PSOE, los votantes de UP tienen una preferencia
0.63 puntos (sobre 10) mayor por subir los impuestos, mientras que los de Cs, PPy VOX tienen una preferen-
cia 1.24,2.17 y 2.79 puntos menor, respectivamente. Las diferencias por nivel de ingresos en las preferencias
impositivas, no obstante, se mantienen aun después de tener en cuenta todos estos factores. Por uUltimo,
encuentro que una variable clave para explicar las preferencias impositivas es la confianza en las instituciones
publicas y el sistema politico: las personas con mas confianza expresan una mayor preferencia por subir los
impuestos y son mas proclives a mencionar opiniones positivas sobre los mismos. Esta correlacién es cuan-
titativamente importante, estadisticamente significativa y estd presente después de controlar por el resto
de factores de renta, sociodemograficos y politicos. El coeficiente estimado implica que un aumento de un
punto (sobre 10) en la confianza en el sistema politico correlaciona con un aumento de 0.29 puntos (sobre
10) en la preferencia por subir los impuestos.

Este articulo contribuye a la literatura que estudia los determinantes del tamafo del sector publico. El
cladsico modelo del votante mediano predice que una mayor desigualdad deberia llevar a mas impuestos y
mayor redistribucién (Meltzer y Richard, 1981). Intuitivamente, dado que el votante mediano es méas pobre
(antes de impuestos) que la media, esto dara lugar a mas impuestos y redistribucion. Aumentos de la des-
igualdad (normalmente asociados a una mayor diferencia entre la media y la mediana) conducirdn de este
modo a un mayor nivel de impuestos. Un supuesto clave de estos modelos es que los individuos votan de
acuerdo a su propio interés y que este depende exclusivamente de la renta. De este modo, el modelo supone
que los individuos mas ricos votaran en favor de menores impuestos que los pobres, contrariamente a la
evidencia que el presente articulo presenta para Espana.

La literatura posterior a Meltzer y Richard (1981) ha intentado analizar la relacién predicha por el modelo
de que mayor desigualdad antes de impuestos deberia llevar a mayor redistribucién. Relacionado con el
presente articulo, hay evidencia de que la confianza de los individuos en las herramientas redistributivas
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de la politica econdmica influye en las preferencias sobre redistribucion. En este sentido, Kuziemko et al.
(2015), encuentran que dar informacion detallada sobre la desigualdad de renta afecta significativamente a
la preocupacion por la desigualdad, pero apenas afecta a las preferencias sobre impuestos y transferencias
(con la notable excepcién del impuesto de sucesiones o estate tax). Encuentran que esto se debe a la falta de
confianza en el gobierno y en la desconexién percibida entre los problemas sociales y las politicas publicas
dirigidas a abordarlas.

El presente articulo contribuye también a la literatura que estudia la relevancia de la confianza en las ins-
tituciones. Existe considerable evidencia de que la confianza es crucial para el desarrollo econémico y el buen
funcionamiento institucional (ver, por ejemplo, Algan y Cahuc, 2010, y Acemoglu et al., 2020; ver también
la revision de esta literatura de Sorribas-Navarro, 2021, en esta misma revista). Los resultados del presente
articulo apuntan también a una fuerte correlacién de la confianza en el sistema politico y las instituciones
con las preferencias con el tamafno del sector publico.

Referencias

Acemoalu, D., CHeema, A., Knwaia, A. |y Rosinson, J. A. (2020). Trust in state and nonstate actors: Evidence from
dispute resolution in Pakistan. Journal of Political Economy, 128(8), pp. 3090-3147.

AGaN, Y.y CaHuc, P. (2010). Inherited trust and growth. American Economic Review, 100(5), pp. 2060-2092.

Kuziemko, |., NorTon, M. 1., Saez, E. y StantcHeva, S. (2015). How elastic are preferences for redistribution? Evidence
from randomized survey experiments. American Economic Review, 105(4), pp. 1478-1508.

Mewtzer, A. y RicHarp, S. (1981). A rational theory of the size of government. Journal of Political Economy, 89, pp.
914-927.

SorriBas-Navarro, P. (2021). Corrupciéon y confianza en los politicos en Espafa. Papeles de Economia Espafiola, (168),
pp. 157-191.

1 2 PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, N.° 172, 2022. ISSN: 0210-9107. «EVALUACION DE POLITICAS PUBLICAS»



EVALUACION DEL IMPACTO DE UN INCREMENTO
DEL IVA REDUCIDO SOBRE EL GASTO DE LOS
HOGARES EN ESPANA

Ignacio MORAL-ARCE

Instituto de Estudios Fiscales

2010 y 2012 de 1 y 2 puntos, respectivamente, ha tenido sobre el gasto de los hogares en Espafa,
empleando una aproximacion de evaluaciéon con contrafactuales, y usando la metodologia de regresion
en discontinuidad para la estimacion.

E STE trabajo analiza el impacto que un incremento del tipo de gravamen en el IVA reducido en los afios

Inicialmente se ofrece un analisis de las principales modificaciones normativas que ha sufrido el IVA
reducido en el periodo 2001 hasta 2020, tanto de entradas y salidas de bienes y servicios como cambios de
gravamen.

A continuacién, se muestran las principales investigaciones que hay en Espaha sobre el impacto de cam-
bios en impuestos indirectos, IVA e impuestos especiales, con investigaciones que tienen un enfoque mas
macro, utilizando modelos de simulacidn, hasta aproximaciones mas microecondmicas, empleando técnicas
de contrafactuales.

Con datos mensualizados de la EPF para el periodo 2007-2015, se evalta tanto el cambio en el niUmero
de hogares que consumen bienes o servicios afectados por el IVA reducido —margen extensivo— como el
efecto sobre el gasto medio de los hogares —margen intensivo—, empleando el método de regresion en
discontinuidad. Ademas, las estimaciones se desagregan para diferentes tipos de bienes y servicios y de
hogares.

Para el margen extensivo, los resultados muestran que la subida de dos puntos de 2012 reduce ligera-
mente el nUmero de hogares que gastan en alimentos y bebidas, mientras que el porcentaje de hogares que
realizan gastos en hosteleria aumenta en 2010. En el margen intensivo, la reforma de 2012 afecta negati-
vamente al gasto medio de los hogares en este tipo de bienes y servicios, influyendo especialmente en una
reduccion en el gasto en bebidas no alcohdlicas, restauracién y hosteleria.

Por lo que respecta al analisis de heterogeneidad dependiendo del nivel de ingresos del hogar, el resul-
tado mas relevante es el efecto negativo de la subida de gravamen de 2010 en los hogares de renta baja,
con una reduccion del nimero de consumidores en alimentos y bebidas, mientras que la reforma de 2012
afecté negativamente a rentas altas en estos tipos de bienes, mientras que estudiando el gasto medio de
los hogares, la subida de 2010 afecta principalmente a rentas altas en el gasto en bebidas no alcohdlicas y
transporte, mientras que la de 2012 influye, sobre todo, en hogares con rentas bajas con una reduccién del
gasto medio en diferentes bienes y servicios.
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LOS PLANES DE POLITICA FISCAL: EVALUACION
EX ANTE Y EX POST

Ivan KATARYNIUK
Lucia LOPEZ MUNOZ

Javier J. PEREZ

Banco de Espaha

A rendicion de cuentas de los gobernantes frente a los ciudadanos en el uso de los fondos publicos es

una de las piezas fundamentales de la democracia, que en el caso de la politica fiscal se refleja en el pro-

ceso de elaboracion y ejecucién de los presupuestos publicos dentro de los pardametros establecidos por
la ley, y en un contexto de transparencia y control externo. La rendicién de cuentas requiere una clara com-
prension del impacto econémico de la accién discrecional de los gobiernos, manifestada en las politicas de
ingresos y gastos publicos. Esto ha llevado gradualmente en las Ultimas décadas, y de manera mas intensa en
Europa desde mitad de la década de los ahos noventa del pasado siglo, al establecimiento de procedimien-
tos e instituciones presupuestarias mas sélidas, a la publicacion de datos sobre la ejecucion presupuestaria
cada mas frecuentes y sujetos a mejores estandares técnicos, y al desarrollo de herramientas cada vez mas
sofisticada para realizar el sequimiento y la prevision de la actividad de las administraciones publicas.

Las medidas de politica fiscal se concretan, en condiciones normales, en el ciclo de elaboracién y aproba-
ciéon del presupuesto anual que fija la legislacion vigente, que puede incluir la definiciéon de algunas actua-
ciones con compromisos de gasto en un horizonte plurianual (por ejemplo, en las areas de infraestructuras
o defensa). En situaciones extraordinarias, ademas, los gobiernos pueden aprobar paquetes fiscales fuera de
las fechas habituales, tipicamente en respuesta a situaciones de crisis, como en marzo de 2020, en el con-
texto de la respuesta a la emergencia por la COVID-19, en diciembre de 201 1, como reaccion a las tensiones
en los mercados de deuda soberana europea, o en noviembre de 2008, como respuesta a la crisis financiera
global. Algunas actuaciones presentan, por su propia naturaleza, un caracter multianual, y afectan a varios
ejercicios presupuestarios. Un ejemplo reciente de esto Ultimo, son los proyectos para desarrollar en varios
anos mediante los fondos europeos aprobados bajo el paraguas del NGEU.

El impacto y la eficacia de los planes presupuestarios, a nivel agregado, se encuentra intimamente ligado
a la transparencia en su definicién, lo que viene condicionado, ademas, por la comunicacién eficaz de los
mismos y la credibilidad que los agentes econémicos les asignen, a la fiabilidad de su implementacién
siguiendo las lineas aprobadas, asi como a la rendicion de cuentas, esto es, a la justificacion de las desviacio-
nes observadas ex post con respecto a los planes definidos ex ante, si estas se produjeran.

En las fases de anuncio y aprobacién, los agentes tienen que evaluar los planes, esto es, examinarlos y
asignar probabilidades de impacto a los mismos, bajo distintos supuestos sobre su definicion y su ejecucién,
y tomar decisiones de consumo, inversién u oferta y demanda de trabajo, condicionadas a las sendas hipoté-
ticas resultantes. En esta fase, en el caso espafol, cuentan con los informes correspondientes de la AIReF, asi
como con la valoracién que suelen proporcionar o publicar, distintos analistas y organismos independientes.

En la fase de implementacién, los analistas tienen que evaluar, en tiempo real y con informacién incom-
pleta y tipicamente de publicacion muy retrasada, el ajuste de las iniciativas anunciadas a actuaciones con-
cretas, esto es, validar si lo que los gobiernos anunciaron se corresponde con lo que los gobiernos estan
haciendo, y actualizar las decisiones tomadas o adoptar otras nuevas.

Finalmente, a posteriori, una vez conocida la informacién necesaria, es posible evaluar el ajuste de
los planes anunciados y aprobados a la implementacién ex post, y en caso de que se hubieran producido
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desviaciones, analizar las razones de estas. Por ejemplo, si estas se debieron a errores en las previsiones
macroecondmicas y financieras en las que se basaron las estimaciones de ingresos publicos, a errores en la
estimacién de los multiplic