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Estructura

Prefacio

C C acer largos prologos carece de sentido” (2 Macabeos, 2, 32).1 Seguiré
una vez mas este consejo de la Biblia e intentaré describir brevemente
las caracteristicas de esta séptima edicion. El campo de la hacienda

publica es muy diferente de lo que era hace una generacion. Desde el punto de vista
tedrico, uno de los logros principales ha sido la integracion mas estrecha del analisis
del gasto publico y de la imposicion con la teoria economica basica. Un ejemplo
destacado es la literatura sobre imposicion dptima, que intenta derivar recomenda-
ciones para la estrategia fiscal del gobierno a partir de instrumentos habituales de
analisis econdémico, en lugar de enunciar una serie de “principios” ad hoc para el
disefio del sistema tributario. Desde el punto de vista empirico, el desarrollo mas
apasionante es la aplicacion generalizada de los instrumentos de la econometria para
comprender como afectan las politicas de gastos e ingresos publicos al comporta-
miento de las personas y como el propio gobierno determina sus politicas.

La incorporacion de los resultados de la investigacion moderna a los textos tra-
dicionales ha sido muy lenta. Este libro pretende mostrar a sus lectores muchas de
las fronteras de la investigacion actual. La presentacion de la informacion, aunque
accesible a estudiantes de licenciatura, es la misma que emplean la mayoria de los
economistas que trabajan activamente en este campo.

El desarrollo de la hacienda publica no se ha producido sin controversias. En
este libro se analizan en profundidad los debates que se refieren a los problemas
metodologicos y de contenido. Un revisor de una version inicial del manuscrito me
advirtio sobre la inconveniencia de airear demasiado la “ropa sucia” de la profesion.
Por el contrario, mi impresion es que la “apertura total” debe aplicarse no so6lo al
mercado de valores, sino también al de las ideas.

En ocasiones, el analisis economico pierde contacto con la realidad que, se supone,
pretende describir. He tratado de evitar esa inclinacion. Los marcos institucionales y
legales relevantes se describen con detalle. Ademas, continuamente se insiste en las
conexiones entre el analisis economico y los asuntos politicos de actualidad.

La Primera Parte esta formada por tres capitulos que sirven de introduccion al resto
del libro. En el Capitulo 1 se han unido dos capitulos breves de anteriores ediciones,
y ofrece una amplia perspectiva del papel del Estado en la economia. Los dos capi-
tulos siguientes analizan los instrumentos metodologicos empleados en el estudio
de la hacienda publica. Entre ellos, se incluyen los métodos de analisis empirico

I (N.del T) “...pues seria absurdo abundar en lo que antecede a la historia y ser breve en la historia misma’.

Libro Segundo de los Macabeos, 2, 32. Tomado de la Biblia de Jerusalén, 1967 (Ed. Desclée de Brouwer) p.
577.
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(Capitulo 2) y los fundamentos teoricos de la economia del bienestar (capitulo 3).
El resto del libro sigue la tendencia tradicional de analizar por separado las activi-
dades de gasto publico y de recaudacion de ingresos. La Parte Segunda (capitulos
4 a 11) se dedica a la vertiente presupuestaria del gasto y describe y evalua diversos
programas publicos. La Parte Tercera (capitulos 12 a 14) ofrece un marco teoérico
para analizar los impuestos. Los principales instrumentos de obtencion de ingresos
publicos se estudian, a partir de la estructura anterior, en la Parte Cuarta (capitulos
15 a 19). Por fin, la Parte Quinta trata los problemas especiales que se plantean en
un sector publico federal.

Algunos profesores pueden decidir comenzar las explicaciones por la vertiente
impositiva (Partes Tercera y Cuarta) antes de la correspondiente al gasto publico
(Parte Segunda); el libro se ha disefiado de forma que pueda hacerse con facilidad.
Del mismo modo, los capitulos integrados en las Partes Segunda, Tercera y Cuarta
pueden estudiarse en el orden que se quiera, sin que se produzca una seria pérdida
de continuidad.

Este libro se ha disefiado para su utilizacion en estudios de licenciatura, asi como
para programas de post grado de administracion publica. Se supone que sus lectores
conocen la teoria microeconémica al nivel de un curso introductorio normal. Como
a veces empleamos el analisis de las curvas de indiferencia, que no siempre se incluye
en los cursos de introduccion, en el Apéndice del libro se explican en detalle las
curvas de indiferencia. El mismo Apéndice contiene, ademas, una breve revision de
otros temas de microeconomia basica, incluyendo el modelo de oferta y demanda y
el analisis marginal. Esta revision deberia ser suficiente para refrescar la memoria de
quienes hayan estado alejados de la microeconomia durante algin tiempo. Después
del Apéndice se incluye un glosario de términos clave.

El estadista britanico Edmund Burke decia que “leer sin reflexionar es como
comer sin digerir”. Con objeto de facilitar este proceso digestivo, cada capitulo
termina con una serie de cuestiones para el debate. Su finalidad es animar a los
estudiantes para que apliquen y amplien los principios que han aprendido. Comen-
taristas de las anteriores ediciones han sugerido que habia que aumentar el nimero
de estas preguntas, e incluir mas ejercicios de calculo. Es una buena idea, y los profe-
sores que acostumbran a poner problemas encontraran una seleccion mas extensa.

Espero que Hacienda Piblica estimule el apetito de sus lectores para aprender
mas sobre esta disciplina. Con este objetivo, se citan en cada capitulo un gran
numero de articulos y libros. La cita tipica se limita a apuntar el nombre del autor,
seguido de la fecha de publicacion entre paréntesis. Las referencias completas pue-
den encontrarse posteriormente en la bibliografia general que se recoge al final del
libro. Estas referencias varian considerablemente en cuanto a su dificultad técnica;
quienes deseen profundizar en temas especializados tendran que elegir lo que mas les
interese. Ademas, al final de cada capitulo hay una lista de lecturas recomendadas,
que se ajustan a las exigencias de un plan de estudios de licenciatura.

“¢Vas a hacer algo ademds de actualizar los cuadros?” Esta suele ser la cuestion
que me plantearon muchos colegas cuando se enteraron de que estaba revisando
Hacienda Publica. La contestacion es “en realidad, bastante”. Literalmente, hay
docenas de nuevos ejemplos de como el estudio de la hacienda publica puede arrojar
luz en multiples debates politicos contemporaneos. Por ejemplo, en el capitulo sobre
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los bienes publicos se utiliza el debate sobre la seguridad de los aeropuertos tras el
11 de septiembre para ilustrar la discusion sobre la provision publica o privada de
los bienes publicos. De igual modo, en el Capitulo 5 se utiliza la vacunacioén contra
la viruela como ejemplo de externalidades positivas.

En la vertiente del gasto publico, el Capitulo 8 (“Programas de gasto para com-
batir la pobreza”) se ha revisado por completo para incluir las investigaciones mas
recientes sobre el efecto de las reducciones de prestaciones, los limites temporales
a la duracion de las mismas y la exigencia de incorporacion a la actividad laboral
establecidas en la reforma de 1996, sobre la oferta de trabajo y otras decisio-
nes economicas de quienes se benefician de estos programas. La seccidon sobre el
Medicaid se ha ampliado significativamente, para recoger el analisis de los efectos
de las recientes ampliaciones de su cobertura (la controversia sobre el “efecto
expulsion™), asi como la distorsion que el programa induce sobre las decisiones
de trabajar o no trabajar.

El Capitulo 9, sobre los programas de seguros sociales, incorpora novedades
sobre los mercados de pensiones, el Fondo de Garantia y su relacion con el presu-
puesto federal, y los efectos del sistema sobre las decisiones de jubilarse, asi como
las recomendaciones de la comision sobre la reforma de la Seguridad Social creada
por el presidente Bush. El Capitulo 10, sobre el Medicare, analiza una de las cues-
tiones de mayor trascendencia politica en este area: la cobertura del gasto farma-
céutico. Ademas, se discute la interesante cuestion de la forma en que el cambio
en la tecnologia médica afecta a la cobertura de los seguros de asistencia sanitaria.
El Capitulo 6 (“Teoria econdémica de la politica”) incluye ahora un nuevo epigrafe
sobre el modelo de busqueda de rentas.

En el caso de los ingresos, el Capitulo 13 (“Imposicion y eficiencia”) presenta un
nuevo ejemplo que vincula el concepto de exceso de gravamen con el analisis previo
de las externalidades. Se trata de la denominada “hipdtesis del doble dividendo”, que
defiende que la eficiencia aumentaria si se reducen los tipos marginales del impuesto
sobre la renta, y se compensa la pérdida de recaudacidén consiguiente mediante
impuestos medioambientales. El analisis del impuesto sobre la renta personal (Capi-
tulo 15) incluye ahora una seccion sobre el Impuesto Minimo Alternativo (IMA), en
la que se explica por qué se esta transformando en un tema tan importante desde el
punto de vista politico, y las posibles formas de abordarlo. En cuanto a la fiscalidad
empresarial (Capitulo 17), se discute la hipdtesis de si existe alguna relacion entre
el impuesto de sociedades y el “caso Enron” u otros escandalos corporativos. En
este capitulo se analiza también la propuesta de la administraciéon Bush de que los
dividendos queden libres de gravamen en el impuesto sobre la renta personal. El
analisis del impuesto sobre las herencias, en el Capitulo 19, incluye investigaciones
recientes de sus efectos sobre el ahorro. Se menciona también la peculiaridad de la
normativa vigente, de acuerdo con la cual el impuesto sobre las herencias quedara
eliminado en 2010, y volvera a aplicarse en 2011.

A pesar de estos cambios, la idea clave del libro no se ha modificado. Como en
las ediciones anteriores, el objetivo es entretejer materiales institucionales, teoricos y
econométricos para ofrecer a los estudiantes una perspectiva clara y coherente del
gasto publico y de la imposicion.

Harvey S. Rosen
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PARTE |

Para empezar

o que la gente piensa respecto al modo en que el Estado

deberia realizar sus operaciones financieras esta muy
influido por su ideologia politica. A algunas personas les
preocupa sobre todo la libertad individual, mientras que otras
tienen mas interés en mejorar el bienestar de la comunidad en
su conjunto. Las diferencias ideologicas pueden dar lugar, y de
hecho asi ocurre, a desacuerdos sobre el alcance adecuado de
la actividad economica del Estado.

Sin embargo, para formarse una opinion inteligente sobre la
actividad puablica hace falta, ademas de una ideologia politica,
entender lo que el Estado hace realmente. ;Donde reside el
poder legal para dirigir la politica econémica? ;En qué gasta
su dinero el Estado, y como recauda sus ingresos?

El Capitulo 1 explica hasta qué punto las ideas politicas afectan

a las actitudes que se adoptan respecto a la hacienda publica,
y describe el funcionamiento del sistema de ingresos y gastos
publicos estadounidense. Ello proporciona una perspectiva gene-
ral para abordar los problemas concretos que se estudiaran en
los capitulos posteriores.

Los Capitulos 2 y 3 describen las herramientas de analisis que
utilizan los hacendistas. El capitulo 2 se centra en los instru-
mentos del andlisis positivo, que se refiere a proposiciones de
causa y efecto. Su proposito es estudiar la forma en que los
economistas tratan de determinar los efectos de las politicas
publicas. Sin embargo, nos interesa también esclarecer si los
resultados que se obtienen son buenos o no, desde algin punto
de vista. Este es el papel del andlisis normativo, que precisa de
un sistema de normas éticas de referencia, porque sin él resulta
imposible determinar lo que es bueno o malo. A este marco de
referencia normativo se dedica el Capitulo 3.







Introduccion

La Hacienda Publica no es sino un andalisis complejo de la relacion
entre las personas y el Estado. No hay mejor escuela de formacion
que la hacienda publica.

VACLAV KLAUS, EX PRIMER MINISTRO CHECO

fio 1030 a.C. Durante décadas, las tribus israelitas han vivido sin un

gobierno central. La Biblia recuerda que el pueblo ha pedido al profeta

Samuel que “nos nombre un rey para que nos juzgue, como todas las
naciones” (1 Samuel 8, 5). Samuel intenta desanimar a los israelitas describiendo
como seria la vida bajo una monarquia:

He aqui el fuero del rey que va a reinar sobre vosotros; tomara a vuestros hijos,
y los destinara a sus carros y a sus caballos; y tendran que correr delante de sus
carros... Y tomara a vuestras hijas para convertirlas en perfumistas, cocineras y
panaderas. Se aduenara de vuestros campos, vuestras vifias y vuestros mejores
olivares y se los dara a sus servidores... Se llevara el diezmo de vuestros rebafios
y vosotros mismos seréis sus esclavos. Ese dia os lamentaréis a causa del rey que
habéis elegido (1 Samuel 8, 11-18).

Los israelitas no se desalentaron ante un escenario tan deprimente: “El pueblo
no quiso escuchar la voz de Samuel y dijo: {No! Tendremos un rey y seremos como
los demas pueblos; nuestro rey nos juzgara, ira al frente de nosotros y combatira
en nuestras batallas”. (1 Samuel 8, 19-20).

Este episodio biblico ilustra una vieja ambivalencia con respecto al Estado. El
gobierno es necesario —“todas las naciones” lo tienen, después de todo—, pero al
mismo tiempo muestra aspectos poco deseables. Estos sentimientos contradictorios
hacia el Estado estan estrechamente ligados a sus actividades de imposicién y
gasto. El rey asegurara las cosas que la gente quiere (en este caso, un ejército), pero
a un determinado coste. Los recursos para financiar todos los gastos del sector
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publico proceden, en ultima instancia, del sector privado. Como Samuel explica
graficamente, los impuestos pueden resultar muy onerosos.

Han pasado siglos, los sentimientos contradictorios respecto al Estado aun se
mantienen, y buena parte de la controversia sigue centrada en su comportamiento
financiero. Este libro se dedica a estudiar las actividades de imposicion y gasto
del gobierno, una materia normalmente llamada hacienda publica. Este término
resulta algo equivoco, porque los temas fundamentales no son financieros (esto
es, relacionados con el dinero). Mas bien, los problemas clave tienen que ver con
el empleo de recursos reales. Por esta razon, algunos autores prefieren el titulo de
economia del sector publico o simplemente economia publica.

Concentraremos nuestra atencion en las funciones microeconomicas del sector
publico, las vias a través de las cuales influye sobre la asignacion de recursos y la
distribucion de la renta. Actualmente, las funciones macroeconomicas del Estado
(la utilizacion de los impuestos, el gasto publico y las politicas monetarias para
influir sobre los niveles globales de desempleo y precios) se explican normalmente
en otros cursos.

No siempre resulta claro que ciertas materias pertenezcan o no a la hacienda
publica. Las politicas reguladoras gubernamentales producen importantes efectos
sobre la asignacion de recursos. Tales politicas persiguen objetivos que a veces se
pueden alcanzar mediante la aplicacion de medidas impositivas y de gasto publico.
Si el gobierno desea, por ejemplo, limitar el tamano de las empresas, una politica
posible seria imponer gravamenes cuantiosos a las empresas grandes. Una medida
alternativa seria aprobar normas que declarasen ilegales las empresas que sobre-
pasaran un tamano determinado. Sin embargo, mientras la imposicion societaria
es objeto de intenso estudio en hacienda publica, las normas antimonopolio se
contemplan solo tangencialmente en los textos de esta materia y, en cambio, son
objeto de atencion en los cursos de organizacion industrial. Esta practica, que
puede parecer arbitraria, se debe a la necesidad de limitar el campo de estudio.
Este libro se mantiene en la tradicidon al concentrar su atencion en las actividades
de obtencion de ingresos y de realizacion de gastos publicos.

Hacienda
publica e
ideologia

Perspectiva organica

Los hacendistas no se limitan a analizar los efectos de las actividades de imposicion
y de gasto del Estado, sino que también estudian como deben ser las estas. Las
perspectivas sobre la actuacion del sector publico en la esfera econdémica estan
influidas por las actitudes ideologicas respecto a las relaciones entre las personas
y el Estado. En este sentido, los filosofos de la politica han distinguido dos
aproximaciones principales.

La sociedad se concibe como un organismo natural. Cada persona es una parte del
mismo, y el Estado puede ser entendido como su corazén. Yang Chang-chi, maes-
tro de ética de Mao Tse-tung en Pekin, mantenia que “un pais es un todo organico,
de la misma forma que lo es un cuerpo. No es lo mismo que una maquina, que
puede ser desmontada en partes diferentes y luego vuelta a armar”. (Recogido
en Johnson [1983, p. 197]). Cada persona solo cobra significado como parte de
la comunidad, y el bien individual se define con respecto al bien comun. De esta
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forma, la comunidad prevalece frente a los individuos. Por ejemplo, en la Repii-
blica de Platén, la actividad de un ciudadano solo es deseable si conduce a una
sociedad mas justa. Tal vez el ejemplo mas vil de una concepcidon organica del
Estado sea el ofrecido por el nazismo: “El nacional socialismo no reconoce una
esfera individual separada que, al margen de la comunidad, sea minuciosamente
protegida de cualquier interferencia del Estado... Cada actividad de la vida diaria
tiene significado y valor solo como un servicio al conjunto”.l

Los objetivos sociales se establecen por el Estado, quien a su vez conduce a la
sociedad hacia su consecucion. Naturalmente, la eleccion de objetivos puede variar
considerablemente. Platon imaginaba un Estado cuyo fin era alcanzar una edad
dorada en la que las actividades humanas estarian guiadas por una racionalidad
perfecta. Por su parte, Adolf Hitler (1925, p. 393) consideraba que el objetivo del
Estado era conseguir la pureza de la raza: “El Estado es un medio para un fin.
Su fin es la preservacion y el desarrollo de una comunidad de criaturas fisica y
psicologicamente homogéneas”. De acuerdo con Lenin (1917, p. 198), el Estado
proletario tiene el proposito de “conducir a todo el pueblo al socialismo... de ser
el maestro, el guia, el lider de todo el pueblo trabajador y explotado™.

Como los objetivos de la sociedad pueden ser diferentes, el modo en que se
seleccionan se convierte en una cuestion crucial. Quienes defienden la perspec-
tiva organica suelen sefialar que la organizacion social tiene algunos objetivos
naturales. Lograr la soberania sobre algun territorio seria un ejemplo (pensemos
en el camino seguido por los nazis para asegurar su dominio sobre Europa). Sin
embargo, aunque los filésofos se han esforzado durante siglos para explicar lo
que significa el concepto “natural”, el problema sigue sin estar resuelto.

Desde este punto de vista, el Estado no es una parte organica de la sociedad.
Mas bien es un invento creado por las personas para alcanzar mejor sus fines
individuales. Como el estadista americano Henry Clay sugeria en 1829, “el
Gobierno es una delegacion de poder, y los responsables politicos son los delegados;
y ambos, delegacion y delegados, estan para servir a la poblacion”. La persona,
y no el grupo, es el foco de atencion.

Si aceptamos que el Estado existe para asegurar el bien del pueblo, atn
debemos hacer frente al problema de definir con precision qué significa bien y
como debe actuar el gobierno para promoverlo. Hay un acuerdo practicamente
universal en el sentido de reconocer que es bueno para las personas que el
Estado les proteja de la violencia. Para poder hacerlo el Estado ha de tener el
monopolio del poder de coaccion. En caso contrario, se desarrolla la anarquia
y, como puso de manifiesto Thomas Hobbes (1651, p. 143), filosofo del siglo
XVIl, “la vida del hombre [se vuelve] solitaria, pobre, desagradable, brutal y
corta”. Los acontecimientos recientes producidos en Somalia, donde no existe
un gobierno nacional efectivo y la violencia se ha generalizado, confirman
la observacion de Hobbes. De manera similar, en La riqueza de las naciones,
Adam Smith sostiene que el gobierno debe proteger “a la sociedad de la
violencia y la invasion de otras sociedades independientes” y defender “hasta

' Stuckart y Globke (1968, p. 330). (Wilhelm Stuckart y Hans Globke fueron altos cargos del Ministerio de Interior

nazi).
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donde sea posible a cada miembro de la sociedad de la injusticia o la opresion
ejercida por cualquier otro miembro de ella” (1776, Libro V, pp. 182, 198).

Por tanto, incluso el Estado mas limitado tiene al menos una funcion: proteger
a sus ciudadanos frente a la coercidn fisica. Ademas de eso, Smith argumentaba
que el Estado habria de asumir la responsabilidad de “realizar y mantener algunas
obras publicas y ciertas instituciones, que nunca se constituirian ni mantendrian si
ello dependiera del interés de una persona o de un grupo pequefio de personas”
(1776, Libro V, pp. 210-211). Estamos pensando en cosas tales como carreteras,
puentes o redes de alcantarillado, es decir, en las infraestructuras requeridas para
el funcionamiento de cualquier sociedad.?

A partir de este punto, las opiniones dentro de la tradicion mecanicista divergen.
Los libertarios, que creen en un poder publico muy limitado, se oponen a que se
atribuya al Estado cualquier competencia economica adicional. En palabras de
Smith, “cada hombre, siempre que no viole las leyes de la justicia, es perfectamente
libre para perseguir su propio interés del modo que prefiera” (1776, Libro V, p.
180). Los libertarios son extremadamente escépticos sobre la capacidad de los
gobiernos para mejorar el bienestar social. Como sefialaba mordazmente Thomas
Jefferson:

A veces se dice que al hombre no se le puede confiar su propio gobierno. ;Se le
puede confiar entonces el gobierno de otros? ;O hemos encontrado dangeles en
forma de reyes para gobernarle? Dejemos a la historia contestar esta pregunta.

Por el contrario, los que podriamos denominar socialdemodcratas creen que
se requiere una intervencién publica sustancial en favor de las personas. Tales
intervenciones pueden tomar formas tan diversas como el establecimiento de
normas de seguridad en el trabajo, la aprobacion de leyes que prohiban la
discriminacién racial o sexual en el acceso a la vivienda o asignacion de las
prestaciones sociales para combatir la pobreza. Cuando a los socialdemdcratas se
les plantea la objecion de que tales intervenciones afectan a la libertad individual,
ellos argumentan que la libertad implica algo mas que la ausencia de coaccion
fisica. Una persona con una renta muy baja puede ser libre para gastarla como le
parezca, pero el alcance de tal libertad es bastante limitado. Naturalmente, entre
los planteamientos libertarios y los socialdemocratas hay una gran cantidad de
posiciones intermedias en relacion con lo que se considera el nivel adecuado de
intervencion publica.

La idea de que las personas importan mas que el grupo es relativamente nueva. El
historiador Lawrence Stone (1977, pp. 4-5) afirma que antes de la edad moderna:

Existia un consenso general en que los intereses del grupo, ya fueran los de

la familia, los del pueblo, o mas tarde los del Estado, tenian prioridad sobre

los deseos de las personas y el logro de sus objetivos particulares. “La vida, la
libertad y la busqueda de la felicidad” se concebian como ideales personales que,
sin duda, el hombre instruido del siglo XVI habria rechazado como objetivos
prioritarios de una buena sociedad.

2 Hay quien defiende que incluso estas actividades deben ser provistas por empresarios privados. Los proble-

mas que pueden producirse si se hace asi se discuten en el capitulo 4.
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Desde entonces, la perspectiva mecanicista del Estado ha dominado el
pensamiento politico angloestadounidense. Este predominio, sin embargo, no
es total. Cualquiera que sostenga que debe hacerse algo en aras del “interés
nacional”, sin hacer referencia al bienestar individual o de algun grupo, esta
adoptando implicitamente un punto de vista organico. De forma mas general,
aun en sociedades muy individualistas, las personas sienten a veces la necesi-
dad de actuar en nombre de la nacion e incluso de sacrificar sus vidas por ella.
Como observa Kenneth Arrow (1974, p. 15), “La tension entre la sociedad y
los individuos es inevitable. Sus demandas compiten tanto en la conciencia
individual como en el marco del conflicto social”.

Como era de esperar, el pensamiento econdomico angloamericano se ha
desarrollado, asimismo, en la linea individualista. Las personas y sus necesi-
dades son los principales centros de atencion en la corriente econéomica domi-
nante; es la vision que se sigue en este libro. Sin embargo, como subrayaba-
mos anteriormente, dentro de la tradicion individualista se mantiene una gran
controversia con respecto al alcance que debe tener la intervencidén publica.
En consecuencia, la mera adopcidon de un punto de vista mecanicista no nos
garantiza un criterio para decidir si una intervencién econoémica concreta debe
o no llevarse a cabo.?

Este extremo es importante porque la politica econdémica no se basa solo
en el analisis econdmico. La deseabilidad de una determinada linea de accion
(o inaccion) del Estado depende en parte de juicios éticos y politicos, de forma
inevitable. Como ilustra el debate actual sobre la hacienda publica en este pais,
es posible que personas muy razonables discrepen en relacion con estas materias.
Intentaremos reflejar los diferentes puntos de vista de la mejor manera posible.

Una primera
aproximacion
al sector
puablico

El marco legal

Hemos visto que la ideologia puede influir sobre nuestras perspectivas con
respecto al alcance que debe tener la intervencion publica. Sin embargo, para
desarrollar opiniones razonables sobre las politicas publicas no basta con la
ideologia. Se necesita también informacion sobre su funcionamiento real. ;Qué
restricciones legales afectan al sector publico? ;En qué gasta los recursos el
gobierno, y como se financian tales gastos? Antes de describir con detalle la
hacienda publica estadounidense, comentaremos brevemente estas cuestiones

En la Constitucion se reflejan las preocupaciones de los padres fundadores en
relacién con la intervencién publica en la economia. Comentaremos en primer
lugar las disposiciones constitucionales que se refieren a las actividades del
Gobierno federal en materia de gastos e impuestos, y después nos centraremos
en el nivel estatal.

El gobierno federal. Elarticulo 1, seccion 8, de la Constitucion concede al Congre-
so la potestad “para pagar las deudas y para proveer la defensa comun y el bienestar
general de los Estados Unidos”. A lo largo del tiempo, el concepto de “bienestar ge-

3 Este problema carece de sentido si adoptamos una perspectiva organica del Estado, seglin la cual el poder

publico esta por encima de las personas, y se supone que debe guiar todos los aspectos de la vida.
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neral” ha sido interpretado de forma muy abierta, tanto por el Congreso como por los
tribunales, y en la actualidad tal disposicion no establece ninguna limitacion efectiva
sobre los gastos del sector publico®. La Constitucion no limita la cuantia del gasto
federal, ni en términos absolutos ni en relacion al conjunto de la economia. Las pro-
puestas de gasto (como practicamente todas las leyes) pueden partir de cualquiera de
las camaras del Congreso. Tales iniciativas adquieren rango legal cuando son aproba-
das por mayoria en las votaciones realizadas en ambas cAmaras y se ratifican por el
presidente. Si el presidente vetase una iniciativa de gasto, atin podria convertirse en ley
si fuera aprobada por una mayoria de dos tercios en cada una de las cimaras.

(Coémo financia el Congreso estos gastos? Las potestades tributarias federales se
contemplan en el articulo 1, seccion 8: “El Congreso tendra poder para establecer
y recaudar tributos, contribuciones, aranceles y impuestos”. A diferencia de las
iniciativas de gasto, “todas las iniciativas para obtener ingresos deberan partir de la
Camara de Representantes™ (articulo 1, seccion 7).

A la vista de la enorme insatisfaccion existente con la politica impositiva britanica
durante el periodo colonial, no es sorprendente la gran cautela con la que se limito el
poder tributario gubernamental, como ponen de manifiesto los siguientes parrafos:

1. “Todos los tributos, aranceles y impuestos deben ser uniformes en todo el
territorio de los Estados Unidos” (articulo 1, seccion 8). El Congreso no puede
discriminar entre los estados a la hora de establecer los tipos impositivos. Si el
gobierno federal introduce un impuesto sobre los carburantes el tipo debe ser
el mismo en todos los estados, lo que no implica que la cantidad recaudada per
capita vaya a ser la misma en cada uno de ellos. Presumiblemente, los estados en
los que la gente utilice sus vehiculos en mayor medida soportaran una carga fiscal
mas elevada, en iguales circunstancias. Por tanto, es posible (y de hecho muy
probable) que algunos impuestos perjudiquen mas a unos estados que a otros.

2. “No ... se establecera impuesto directo alguno que no guarde proporcion
con el censo o registro que en una seccion previa de este documento se ordend
confeccionar™ (articulo 1, seccion 9). Un impuesto directo es el que recae sobre
una persona, a diferencia del que grava un bien. En esencia, esta disposicion
establece que si la poblacion del Estado A duplica la del estado B, cualquier
impuesto directo introducido por el Congreso debera estar disefiado de tal manera
que proporcione al estado A el doble de recaudacion que al estado B.

A finales del siglo XIX, los intentos de introducir un impuesto federal sobre la
renta fueron declarados inconstitucionales por el Tribunal Supremo debido a que
esta formula de gravamen daba lugar a niveles de imposicion estatales que no eran
proporcionales a la poblacion. Ante tal decision, la unica forma de establecer un
impuesto sobre la renta era la aprobacion de una enmienda constitucional. La
16.* Enmienda, ratificada en 1913, determina que “el Congreso tendra la potestad
de establecer y recaudar impuestos sobre las rentas, sea cual sea su fuente, sin
prorratearlos entre los diferentes estados y sin considerar los censos o registros de
poblacién”. En la actualidad, el impuesto sobre la renta personal es uno de los
pilares del sistema de ingresos federal.

4 El articulo 1 también obliga a la realizacion de ciertos gastos. Por ejemplo, el Congreso debera disponer de

los fondos necesarios para mantener tanto un ejército como un sistema judicial.

3 (N. del T.) La norma se refiere a la seccion 2 del mismo articulo 1 de la Constitucion.
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3. “Ninguna persona sera ... privada de su vida, su libertad o sus propiedades
sin el debido procedimiento legal; tampoco se podra disponer de la propiedad
privada para uso publico sin una justa compensacion” (5.* Enmienda). Desde la
perspectiva de la politica impositiva, esta disposicion implica que las diferencias en el
trato derivadas de la legislacion fiscal deben ser razonables. No obstante, no siempre
es facil determinar qué diferencias son “razonables”; establecer esta distincion es una
tarea que se lleva a cabo en el marco del proceso legislativo y judicial.

4. “No se establecera ningiin impuesto o arancel sobre los articulos
exportados por cualquiera de los Estados” (articulo 1, seccion 9). Esta disposicion
se introdujo para garantizar a los estados del sur que sus exportaciones de
tabaco y otros bienes no sufririan ningtn riesgo como consecuencia de la politica
del gobierno central. El efecto de esta clausula en el desarrollo del sistema de
financiacion publica ha sido muy limitado.

El gobierno federal no esta obligado a financiar todos sus gastos a través de impuestos.
Si los gastos superan a los ingresos, tiene la facultad de “pedir préstamos con el respaldo
de los Estados Unidos” (articulo 1, seccion 8). Recientemente, ha recibido cierto apoyo
una iniciativa dirigida a enmendar la Constitucion para hacer obligatorio el equilibrio
presupuestario en el nivel federal, sin que de momento se haya aprobado.

Los gobiernos estatales y locales. De acuerdo con la 10* Enmienda, “los poderes
que la Constitucion no delega a los Estados Unidos ni prohibe a los estados, estan reser-
vados a cada uno de los estados y al pueblo”. En consecuencia, los estados no necesitan
una autorizacion especial para realizar su actividad en materia de gastos e impuestos.
No obstante, la Constitucion si que introduce algunas limitaciones a la actividad eco-
nomica estatal, al establecer, en el articulo 1, seccion 10, que “ningun estado introducira
impuestos o aranceles sobre las exportaciones ¢ importaciones sin el consentimiento
del Congreso”. De esta forma, la politica econdmica internacional queda en manos del
gobierno federal. Ademas, de acuerdo con la interpretacion de algunas disposiciones
constitucionales, los estados no podran introducir impuestos de forma arbitraria, discri-
minar a los residentes en otros estados ni aplicar impuestos sobre los bienes importados
de otros estados. En el ano 1986, por ejemplo, el Tribunal Supremo declard inconstitu-
cional una ley del estado de Alaska que establecia que el 95 por 100 de los trabajadores
empleados en proyectos publicos debian ser originarios de tal estado.

Los estados pueden autolimitarse en materia de gastos e ingresos a través de
sus propias constituciones. Las constituciones estatales presentan sustanciales
diferencias en cuanto a la regulacion de las materias de caracter econdmico que
les competen. En los ultimos afios, uno de los desarrollos mas interesantes de
la hacienda publica ha sido la tendencia de algunos de los estados a introducir
enmiendas en sus constituciones, para limitar la cuantia del gasto publico.

Desde el punto de vista juridico, el poder de los gobiernos locales para realizar gastos
y obtener ingresos se deriva de los estados. En palabras de un juez del siglo XI1x:

Las corporaciones municipales deben su origen al poder legislativo (estatal), del que

emanan en su totalidad sus poderes y derechos. El Estado les proporciona su aliento vital,

sin el que no pueden existir. Tal como las crea, podria destruirlas. Y si puede destruirlas,

también puede recortar sus poderes y controlarlas. (City of Clinton v. Cedar Rapids, 1868).

No obstante, seria un error considerar que los entes locales carecen de
autonomia fiscal. Un gran nimero de pueblos y ciudades disfrutan de un poder
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politico considerable y no se limitan a responder de forma pasiva a las directrices
de los gobiernos estatales y federal. En los altimos afos, se ha producido un
aumento de la competencia entre los estados y las ciudades para conseguir fondos
federales. Sorprendentemente, los gobiernos locales a menudo han tenido mas
éxito como grupo de presion en la obtencidén de estos fondos que los propios
estados.

En el discurso sobre el Estado de la Unidén de 1996, el presidente Clinton
declaré que “la era de un sector publico grande ha finalizado”. Tal afirmacion
presupone que existe una forma de determinar si el sector publico es o0 no es
“grande”. La pregunta seria: jcomo podemos medir la dimensioén del sector
publico?

Una medida habitualmente utilizada por politicos y periodistas es el nimero de
trabajadores del sector publico. Sin embargo, las conclusiones sobre la dimension
del sector publico derivadas del ntimero de sus empleados pueden resultar
engafiosas. Considérese un pais en el que unos pocos funcionarios manejan un
potente ordenador que orienta todas las decisiones de caracter economico. En
este pais, el nimero de personas en la ndémina del gobierno subestimaria, sin
duda, la importancia del sector publico. De forma similar, seria facil construir un
escenario en el que la existencia de un gran nimero de trabajadores publicos fuera
compatible con un sector publico relativamente débil. En consecuencia, aunque el
nimero de funcionarios es un indicador util para muchos fines, no arroja ninguna
luz sobre la cuestion principal: el grado en que los recursos de una sociedad se
encuentran sometidos al control gubernamental.

Una aproximacion mas sensata y generalizada consiste en calibrar la dimension
del sector publico a partir de su volumen anual de gasto, que puede clasificarse,
fundamentalmente, en tres categorias:

1. Compras de bienes y servicios. El sector publico adquiere una gran variedad
de articulos, desde misiles hasta los servicios de los guardias forestales.

2. Transferencias de renta a favor de personas, empresas y otras administraciones.
El sector publico recauda fondos de algunas personas u organizaciones y los
transfiere a otras. Los programas sociales de ayuda alimentaria a través de
vales o los subsidios a la producciéon (o la no produccidn) agricola serian
algunos ejemplos.

3. Pago de intereses. El sector publico a menudo recurre al crédito para
financiar sus actividades y, como cualquier otro prestatario, debe pagar una
contraprestacion.

El gobierno federal recoge sus gastos de forma sistematica en un documento
denominado presupuesto consolidado.® En 2001, los gastos federales (excluidas las
transferencias realizadas a favor de los gobiernos estatales y locales) ascendieron,
aproximadamente, a 1.569 billones de doélares. Si afiadimos el gasto realizado en
ese afio por los niveles estatal y local, alcanzariamos la cifra de 2.952 billones

® La publicacion de algln tipo de documento presupuestario es un mandato constitucional: “debera publicarse

de forma periodica el registro y la contabilidad regular de los gastos e ingresos de todos los fondos publicos™ (articulo
1, seccion 9).
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de dolares [Economic Report of the President, 2003, p. 373]”. Los datos sobre
el gasto publico son facilmente accesibles y ampliamente utilizados. En general,
cuando crece el gasto, los ciudadanos estiman que el peso del sector publico ha
aumentado, y viceversa. Sin embargo, algunas de las actividades publicas tienen
efectos importantes sobre la asignacion de recursos, aunque lleven consigo unos
gastos explicitos muy bajos. Por ejemplo, la actividad reguladora no es, en si
misma, muy cara, pero el cumplimiento de las normas puede resultar muy gravoso.
La obligacion de instalar airbags aumenta el coste de los vehiculos. Los diferentes
permisos y tasas de inspeccion encarecen la vivienda. Las regulaciones del mercado
de trabajo, como el salario minimo, pueden generar desempleo, y la regulacion de
la industria farmacéutica puede ralentizar el progreso cientifico.

Hay quien ha sugerido la publicacion de un presupuesto anual de regulacion
que recoja los costes que provoca la actividad reguladora publica sobre la
economia. Con ello se dispondria de una contabilizacion explicita de los
costes de la regulacion. Desafortunadamente, el calculo de tales costes resulta
extremadamente complicado. Por ejemplo, los expertos farmacéuticos no estan de
acuerdo sobre las nuevas medicinas que podrian haberse descubierto si el sector
no hubiera estado regulado. De la misma forma, es dificil estimar el efecto sobre
los costes de produccion de la legislacion gubernamental en materia de seguridad
en el trabajo. A la vista de tales problemas, es poco probable que se pueda
disponer alguna vez de un presupuesto publico de regulacic')n.8 Estimaciones
no oficiales sugieren, sin embargo, que el coste anual de las reglamentaciones
federales puede ser bastante elevado, acaso por encima de los 700 mil millones
de dolares. (Nivola, 1998, p. 8).

Algunas cifras. Desgraciadamente, llegamos a la conclusion de que no existe for-
ma alguna de resumir en una sola cifra el peso del sector publico sobre la economia.
Una vez admitida esta limitacion, todavia debemos enfrentarnos al problema practi-
co de encontrar un indicador razonable de la dimension del sector publico que pue-
da utilizarse para estimar sus tendencias de evolucion. La mayor parte de los econo-
mistas estan dispuestos a aceptar el gasto publico en su definicidén mas convencional
como una medida util, pese a su tosquedad. Al igual que muchos otros indicadores
imperfectos, esta medida puede proporcionar una aproximacion util siempre que se
comprendan sus limitaciones.

Teniendo en mente todas las prevenciones pertinentes, en el Cuadro 1.1 se
presentan las series temporales de las cifras de gasto agregado de todos los niveles
de gobierno en los Estados Unidos. La primera columna muestra que los gastos
anuales se han multiplicado por mas de 290 desde 1929. Estas cifras no son un
buen indicador del crecimiento del sector publico, por diversas razones:

1. Debido a la inflacidn, el dolar ha perdido valor a lo largo del tiempo. En
la columna 2, las cifras de gasto estan expresadas en doélares del afio 2001.
En términos reales, el gasto publico en 2001, era aproximadamente, 25 veces
superior al de 1929.

7 Las transferencias federales realizadas a favor de los gobiernos estatales y locales ascendieron a 277 mil

millones de ddlares en 2001.

8 Que la actividad reguladora provoque costes no significa necesariamente que sea mala. Como cualquier otra

actividad publica, solo puede ser evaluada si se tienen en cuenta sus beneficios, ademas de los costes (los
problemas que plantea el analisis coste-beneficio se estudian en el capitulo 11).
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Cuadro 1.1 Gasto publico estatal, local y federal (diversos arios).

(1) 2 (3) “
Gasto total En dolares de En dolares de En porcentaje

(m.m. de dolares)*  2001** (m.m.) 2001 per capita del PIB
1929 10 118 970 9,9
1940 19 237 1.794 18,8
1950 61 428 2.812 20,7
1960 120 591 3.272 22,7
1970 286 1.080 5.268 27,6
1980 812 1.557 6.839 29,0
1990 1.778 2.249 8.991 30,6
2000 2.776 2.842 10.061 28,3
2001 2.951 2.951 10.335 29,3

* m.m.: miles de millones.

** La conversion a dolares de 2001 se ha realizado utilizando el deflactor implicito del PIB.
FUENTE: Elaboracion propia a partir del Economic Report of the President, 2003
(Washington, DC: US Government Printing Office, 2003) pp. 276, 280, 317, 373.

2. La poblacion también ha crecido durante este periodo. Ello provoca, en si
mismo, que se demande un sector publico mayor (por ejemplo, se requeriran
mas carreteras y servicios de alcantarillado). La columna 3 muestra el
gasto publico real por habitante. Utilizando este indicador, el gasto se ha
multiplicado por 10 en el periodo 1929-2001

3. En ocasiones resulta tutil examinar el peso del gasto publico en relacion con
el tamafio de la economia. Si el sector publico duplica su tamafio pero la
dimensidn de la economia se triplica en el mismo periodo, el peso del sector
publico habria disminuido en términos relativos. La columna 4 recoge el gasto
publico en porcentaje del Producto Interior Bruto (PIB), el valor de mercado
de los bienes y servicios producidos por la economia durante el afio. En 1929,
la cifra era de un 9,6 por 100, y en 2001 de un 29,3 por 100.

A la vista de estas consideraciones, las cifras recogidas en el cuadro 1.1
ofrecen una falsa apariencia de precision. Aun asi, no hay duda de que el papel
del sector publico ha crecido enormemente a lo largo del tiempo. El hecho de
que aproximadamente un tercio del PIB pase por las manos del sector publico lo
convierte en una enorme potencia econdémica.

Las comparaciones internacionales ayudan a poner en perspectiva los datos de
los Estados Unidos. El Cuadro 1.2 muestra los porcentajes de gasto publico en
relacion con el PIB de varios paises desarrollados. Estos datos reflejan que no solo
los Estados Unidos tienen un sector publico importante. De hecho, en comparacion
con otros paises como Suecia o Francia, el sector publico estadounidense es
bastante reducido. Aunque el tamaio relativo del sector publico de distintos paises
puede variar por muchas razones, las consideraciones de caracter ideologico a que
hemos hecho referencia al comienzo de este capitulo, probablemente, tienen un
papel importante. Por ejemplo, una explicacion del gran tamafio del sector publico
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Cuadro 1.2 Gasto publico en porcentaje del PIB (en algunos paises).

Australia 31,0 % Japoén 38,3 %
Canada 374 % Suecia 53,1 %
Francia 49,4 % Reino Unido 38,8 %

Alemania 44,5 %

FUENTE: Elaboracion propia a partir de Oficina del Censo: Statistical Abstract of the United
States, 2002, p. 838. Las cifras corresponden al afio 2001.

en Suecia es que el Estado cubre la mayor parte de la asistencia sanitaria, que se
considera una responsabilidad publica. En los Estados Unidos, por el contrario,
la sanidad se considera una responsabilidad individual, por lo que la mayor
parte del gasto sanitario corre a cargo del sector privado.

En este apartado abandonaremos las cifras agregadas del gasto publico, para
centrarnos en su composicion. Es imposible reflejar el enorme alcance de la
actividad de gasto publico en un cuadro sintético. En el presupuesto federal para
el afio fiscal de 2004 se necesitaron casi 1.100 paginas para recoger el listado de
programas de gasto y su descripcion (puede accederse a la informacion detallada
a través de la pagina de Internet: http:/Iw3.access.gpo.govlusbudget/index. html).

El Grafico 1.1 recoge las principales partidas de gasto publico en el nivel
federal, en el ano 1965 y en la actualidad; los gastos estatales y los locales se
reflejan en el Grafico 1.2. En relacion con estas cifras, podemos destacar los
siguientes aspectos:

m La defensa nacional es un componente importante del gasto publico, pero
su peso relativo ha disminuido a lo largo del tiempo. En 1965 representaba
el 47 por 100 del presupuesto federal; esta cifra ha disminuido hasta,
aproximadamente, el 17,3 por 100.

m El peso de la Seguridad Social ha aumentado enormemente. Entre otras
funciones, este programa se ocupa de efectuar transferencias de renta a
las personas jubiladas. En la actualidad, constituye la principal partida
de gasto del presupuesto federal.

m El programa Medicare, un sistema de seguro sanitario para la poblacion
de edad avanzada, ni siquiera existia en 1965; hoy absorbe el 11,5 por 100
del presupuesto federal.

m Las actividades publicas dirigidas a fomentar el bienestar social han
aumentado. Como muestra el Grafico 1.2, entre los afios 1965 y 1999,
su participacion en los presupuestos estatales y locales practicamente se
ha duplicado, pasando del 8 al 15,7 por 100. Al mismo tiempo, la parte
del gasto estatal y local dedicada a autopistas ha disminuido de forma
considerable.

m El pago de intereses de la deuda, expresado en porcentaje del gasto federal,
se ha mantenido como una proporcion casi constante desde 1965. En la
actualidad, representa aproximadamente el 8,5 por 100 de dicho gasto.

Es de destacar el hecho de que el gasto en algunas de las areas que han tenido

un rapido crecimiento, como la Seguridad Social o el pago de intereses, tienen un
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GRAFICO1.1 GRAFICO1.2
Composicién de los gastos federales. Composicién de los gastos estatales y locales.
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FUENTE: Economic Report of the President, 2003 (Washington, FUENTE: Economic Report of the President, 2003
DC: US Government Printing Office, 2003), p. 377. (Washington, DC: US Government Printing Office, 2003), p.

caracter relativamente inalterable, en el sentido de que su cuantia esta determinada
por decisiones previas. De hecho, gran parte del presupuesto publico se dedica a los
denominados programas de gasto comprometido, cuyo coste no se determina en una
cifra preestablecida, sino en funcion del niimero de personas que tienen derecho a la
prestacion. La legislacion reguladora de la Seguridad Social, muchos de los programas
de bienestar social, las politicas de sostenimiento de precios agrarios, etc., incluyen
normas que determinan quiénes son los beneficiarios de tales programas y qué pres-
taciones han de recibir. Los gastos comprometidos se encuentran, por tanto, fuera del
control del gobierno actual, a no ser que este acometa una reforma de la normativa.
De forma similar, la cuantia de los pagos por intereses de la deuda se encuentra deter-
minada por los tipos de interés y por la dimension de los déficits heredados, factores
que, nuevamente, resultan dificiles de modificar por los actuales responsables de la
politica econdémica. De acuerdo con la mayoria de las estimaciones, aproximadamente
tres cuartas partes del presupuesto federal son relativamente incontrolables en este
sentido. En el Capitulo 6 analizaremos si el gasto publico se encuentra realmente fuera
de control y, de ser asi, qué podria hacerse al respecto.

El desglose del gasto total por niveles de gobierno es también una informacion
util. EI Gobierno federal es responsable de, aproximadamente, el 51 por 100 de todos
los gastos directos, los estados del 21 por 100 y los entes locales del 28 por 100.
El papel de los estados y las corporaciones locales es, por tanto, muy relevante. En
partidas tales como los servicios de policia y bomberos, la educacion y el transporte,
asumen la practica totalidad del gasto. Ademas, algunos de los principales gastos de
bienestar social se canalizan a través de los estados. En el Capitulo 20 estudiaremos
los problemas que se plantean en cuanto a la coordinacion de la actividad fiscal de
diferentes niveles de gobierno.
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GRAFICO1.3 GRAFICO1.4
Composicién de los ingresos fiscales federales. Composicién de los ingresos fiscales estatales y locales.
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FUENTE: Economic Report of the President, 2003 (Washington,
DC:-US Government Printing Office, 2003), p. 371.
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FUENTE: Economic Report of the President, 2003 (Washington, DC:
US Government Printing Office, 2003), p. 377.

El Grafico 1.3 recoge los componentes principales del sistema impositivo federal,
la informacién relativa a los impuestos estatales y locales se encuentra en el Gra-
fico 1.4. En el nivel federal, la imposicion sobre la renta personal es, actualmente,
la principal fuente de ingresos, correspondiéndole el 46 por 100 de la recaudacion.
Debe destacarse también la importancia de las cotizaciones sociales en el Grafico
1.3. Esta partida recoge la recaudacion de los impuestos sobre las néminas que se
utilizan para financiar la Seguridad Social y el programa Medicare. En la actuali-
dad, representan mas de un tercio de los ingresos recaudados por el gobierno fede-
ral. También es de resaltar la pérdida de importancia recaudatoria del impuesto
federal sobre la renta de las sociedades. En 1965, representaba alrededor del 22
por 100 de los ingresos federales; en la actualidad, esta cifra se ha reducido a solo
el 8 por 100. En el ambito estatal y local, los dos cambios mas sorprendentes son
la pérdida de importancia de la imposicion sobre la propiedad y el creciente peso
de los impuestos sobre la renta personal.

Cambios en el valor real de la deuda. En las conversaciones de la calle, habitual-
mente se considera que los impuestos son la tnica fuente de ingresos del Gobierno.
Sin embargo, cuando el sector publico tiene deudas y se eleva el nivel de precios, los
cambios en el valor real de la deuda pueden representar una importante fuente de
ingresos. Para comprender el mecanismo, supongamos que a principios de ano usted
debe 1.000 dolares a un prestamista, no teniendo que devolverlos hasta el final del
afio. Supongamos, ademas, que durante ese afo los precios aumentan en un 10 por
100. En este caso, los dolares que utilice para devolver el préstamo valdran un 10
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por 100 menos que los que usted obtuvo del prestamista. La inflacion ha reducido
el valor real de su deuda en 100 dolares (el 10 por 100 de 1.000 doélares). Desde una
perspectiva diferente, podemos decir que su renta real ha aumentado en 100 dolares
como consecuencia de la inflacion. Por supuesto, al mismo tiempo, la renta real de
su prestamista ha disminuido en 100 doélares. ?

A principios del afio fiscal de 2002, la deuda viva del gobierno federal era de 3,5
billones de dolares. En 2002 la tasa de inflacion fue, aproximadamente, del 1,4 por 100.
Utilizando el razonamiento anterior, la inflacion redujo el valor real de la deuda federal
en cuarenta y nueve mil millones (resultado de multiplicar 3,5 billones por 0,014).
Realmente, puede considerarse como un ingreso del gobierno similar a cualquier otro
de los recogidos en el Grafico 1.3. Sin embargo, las reglas de contabilidad publica, al
realizar el registro de los ingresos, excluyen las ganancias derivadas de la erosion de la
deuda causada por la inflacion. Dejamos para el Capitulo 18 el analisis mas detallado
de las cuestiones relativas a la medicion de la deuda y su importancia econdémica.

Este capitulo ha puesto de relieve una serie de “hechos” basicos, en relacion con
las instituciones fiscales publicas, la dimension y el alcance del gasto publico, y
los medios utilizados por el sector publico para financiarse. Para completar la
vision esquematica del funcionamiento de nuestro sistema fiscal ofrecida hasta
aqui, dedicaremos otras partes del libro a presentar datos adicionales. Asimismo,
y con la misma importancia, analizaremos el significado de estos hechos, y nos
preguntaremos si el actual sistema ha permitido alcanzar resultados deseables vy,
en caso de que no sea asi, como puede mejorarse

% Sila inflacién resulta anticipada por prestamistas y prestatarios, es de esperar que el tipo de interés aumente

para tener en cuenta el efecto de la inflacion. Este fenomeno se analiza en el Capitulo 15, bajo el epigrafe
“Los impuestos y la inflacion”.

Resumen

» La hacienda publica, que también se denomina
economia del sector publico o economia publica, se
centra en las actividades publicas de imposicion y gasto
y en su influencia sobre la asignacion de recursos y la
distribucion de la renta.

» Los hacendistas analizan las politicas reales y elaboran
criterios para orientar las actividades publicas. En este
ultimo aspecto, los economistas se ven influidos por sus
concepciones acerca del papel que debe tener el Estado
en la sociedad.

* Desde un punto de vista organico de la sociedad,
las personas solo se valoran en la medida en que
contribuyen al logro de los objetivos sociales. Dichos
objetivos son fijados por el Estado.

» Desde un punto de vista mecanicista de la sociedad,
el Estado es un dispositivo diseniado para atender y
desarrollar los objetivos individuales. No esta claro, sin

embargo, que el Estado sea capaz de conciliar objetivos
individuales a veces contradictorios.

Las decisiones individuales son la base de una buena
parte de la teoria economica, lo cual es consistente con
la perspectiva mecanicista de la sociedad adoptada en
este libro. No obstante, tal planteamiento no resuelve
la controversia existente sobre el papel que el Estado
deberia desempenar en la economia.

El marco legal de la actividad economica federal y estatal
se encuentra recogido en la Constitucion.

El gobierno federal puede realizar todas las actividades
de gasto que desee, asi como utilizar el endeudamiento

y los impuestos para financiarlas. Sin embargo, no
puede discriminar entre los estados en materia de tipos
impositivos ni gravar las exportaciones de los estados. La
16.* Enmienda otorga al gobierno federal la potestad de
gravar las rentas personales.



Los gobiernos estatales tienen prohibido introducir
aranceles sobre las importaciones, tratar de forma
discriminatoria a quienes residen en otros estados y
gravar los productos de otros estados. Muchos estados
han introducido normas para garantizar el equilibrio
presupuestario.

Todos los indicadores usuales empleados para medir la
dimension del sector publico (empleo, gastos, ingresos...)
presentan alguna limitacion. En particular, estos
indicadores no contemplan el impacto de los costes de
la regulacion. Sin embargo, existe evidencia suficiente

de que el papel del sector publico en la asignacion de los
recursos nacionales ha aumentado a lo largo del tiempo.

Capitulo 1
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El nivel de gasto publico ha aumentado en valores
absolutos, nominales y reales, asi como en cifras por
habitante y como porcentaje del PIB.

La participacion del gasto de defensa en el presupuesto
federal ha disminuido a lo largo del tiempo, mientras
que han aumentado los gastos de bienestar y seguridad
social, y el servicio de la deuda. La combinacion de los
gastos comprometidos y los intereses de la deuda ha
reducido la capacidad de control anual del nivel de gasto.

En la actualidad, los impuestos sobre la renta personal y
las cotizaciones a la Seguridad Social son las principales
fuentes de ingresos del sector publico.

Cuestiones para el debate

Indique el grado de consistencia de las siguientes
afirmaciones con las perspectivas organica o mecanicista
del Estado:

a) “Un estado fuerte para los rusos no es una
anomalia, ni algo que deba ser combatido; por el
contrario, es... la fuerza iniciadora y directora de
cualquier cambio” (Vladimir Putin, presidente de
Rusia).

b) “El mas elevado fin al que el estado puede servir es
no atender a ningun objetivo explicito, sino existir
simplemente como un medio para que las personas
que lo forman puedan alcanzar sus propias
finalidades” (William Rehnquist, juez del Tribunal
Supremo de los Estados Unidos, en su tesis de
maestria para la Universidad de Stanford).

2. Las leyes francesas exigen que las salas cinematograficas

reserven sus pantallas 20 semanas cada afo para la
exhibicion de peliculas producidas en Francia. El
propodsito declarado es reducir el nimero de peliculas
estadounidenses exhibidas en Francia y de esta forma
reducir la influencia cultural estadounidense en el pais
(Como cabria esperar que reaccionara ante tales leyes
cada una de las personas siguientes?

a. Alguien que tenga una concepcion organica del
Estado.
b. Una libertaria.
¢. Un socialdemocrata.
La obesidad se considera un problema nacional de salud
en Estados Unidos. Una de las sugerencias propuestas
para tratar este problema es un “impuesto sobre la

grasa” (fat tax). La idea es aplicar un gravamen sobre
los alimentos que contengan una proporcion de grasa

superior a una cantidad minima diaria establecida por el
gobierno. ;Es este impuesto consistente con una vision
mecanicista del Estado?

. Indique, en cada uno de los casos siguientes, si el

impacto del sector publico sobre la economia aumenta o
disminuye, y por qué razén. Compare sus respuestas con
las proporcionadas por los indicadores habituales de la
dimension del sector publico.

a. Generalmente, cuando las empresas ofrecen seguros
sanitarios a sus trabajadores, estas prestaciones
suelen hacerse extensivas a sus conyuges. Hace
algunos afos, se aprobo una ley en San Francisco
que obligaba a todas las empresas que trabajasen
con el Ayuntamiento a extender dicha cobertura
sanitaria y otras prestaciones a las parejas de hecho,
tanto homosexuales como hetereosexuales.

b. Disminuye el porcentaje que representan las
compras publicas de bienes y servicios en relacion
con el PIB.

¢. Se alcanza el equilibrio presupuestario del
Gobierno federal mediante la reduccion de
transferencias a los gobiernos estatales y locales.

. Durante 2002, la tasa de inflacién en el Reino Unido

fue, aproximadamente, del 2,1 por 100. A principios de
ano, la deuda nacional en este pais era de unos 311 mil
millones de libras. Comente las implicaciones de estos
hechos sobre la medicion de los ingresos publicos en
ese pais durante 2002.

6. Como se sefialaba en el texto, Bill Clinton declaré que

se habia terminado la era de los gobiernos grandes.
(Disminuy0 el peso del sector publico durante su
gestion? Prepare una respuesta a partir de los siguientes
datos: en 1993, el gasto del Gobierno federal fue de 1,41
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billones de délares y el Producto Interior Bruto (PIB) (Qué informacion adicional seria necesario tener en
alcanzo los 6,64 billones. En el 2001, el gasto federal cuenta para ofrecer una respuesta mas completa a esta
ascendio a 1,86 billones mientras que el PIB fue de 10,2 cuestion?

billones de délares. Durante ese periodo, los precios se
incrementaron alrededor de un 16 por ciento.
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APENDICE

Investigacion en Hacienda pablica

A lo largo del texto citamos muchos libros y articulos. Estas referencias son utiles
para quienes deseen profundizar en las diferentes materias con mas detalle. Los
estudiantes interesados en escribir ensayos o tesis en el campo de la hacienda
publica deben consultar las revistas especializadas siguientes:

Internacional Tax and Public Finance
Journal of Public Economics
National Tax Journal

Public Finance

Public Finance Quarterly

Ademas, las revistas de economia general mas importantes publican

frecuentemente articulos que tratan temas de hacienda publica. Tal seria el caso,
aunque no sean las Unicas, de:

American Economic Review
Journal of Economic Perspectives
Journal of Political Economy
Quarterly Journal of Economics
Review of Economics and Statistics

Los articulos de hacienda publica de estas y otras muchas revistas se recogen en

los indices del Journal of Economic Literature y pueden localizarse en internet.
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Ademas, los estudiantes deben consultar los volumenes incluidos en las
series de Studies of Government Finance editados por la Brookings Institution.
Estos libros recogen estudios rigurosos y actualizados de temas importantes de
hacienda publica. La Oficina Presupuestaria del Congreso de los Estados Unidos
(Congressional Budget Office) suministra también informes ttiles sobre los debates
politicos de actualidad. Puede encontrarse una lista de documentos en su pagina
de internet: http://www.cbo.gov

La serie de documentos de trabajo de la Oficina Nacional de Investigacion
Econdémica (National Bureau of Economic Research), disponible en muchas bibliotecas
universitarias, es otra buena fuente para la investigacion sobre hacienda publica actual.
En ocasiones, sin embargo, la dificultad técnica de esos documentos es considerable.
Los documentos pueden descargarse de su pagina de internet: http://www.nber.org.

Se puede disponer de grandes cantidades de datos sobre las actividades publicas
de gastos e ingresos. La Oficina de Publicaciones del Gobierno de los Estados
Unidos (US Government Printing Office) publica las fuentes de informacion
siguientes, de gran utilidad (pueden localizarse en internet, segin se indica):

Statistical Abstract of the United States
(http://www.census.gov/prod/www/statistical-abstract-us.html)
Economic Report of the President
(http://w3.access.gpo.gov/eop/)

Budget of the United States
(http://w3.access.gpo.gov/usbudget/index.html)

US. Census of Governments
(http://www.census.gov/govs/www/cog.html)

Todas las publicaciones anteriores son anuales, excepto U.S. Census of
Governments, que aparece cada cinco anos. Facts and Figures on Government
Finance, publicado anualmente por la Tax Foundation, es otra recopilacién de datos
sobre las actividades de imposicion y gasto del gobierno. Quienes deseen tener una
perspectiva histérica disponen de datos desde el siglo XVIII en Historical Statistics
of the United States from Colonial Times to 1970 (US Government Printing Office).
Los lectores que tengan un especial interés en la hacienda publica estatal y local
pueden leer los informes elaborados por la Comisién Asesora para las Relaciones
Intergubernamentales (US Advisory Commission on Intergovernmental Relations,
ACIR).

En Internet, hay una gran cantidad de informacion disponible sobre hacienda
publica. Un sitio particularmente util es Resources for Economists on the Internet
(http://rfe.org), que enumera y describe mas de 900 recursos de internet. La pagina
de la Oficina estadounidense del Censo (US Census Bureau) (http://www.census.
gov/econ/www/), es también muy util. Por ultimo, para encontrar informacion
sobre cuestiones actuales de politica fiscal, se recomienda consultar el sitio web del
Departamento de Investigacion de Politica Fiscal de la Universidad de Michigan
(http://otpr.org) y el Centro de Politica Fiscal Urban-Brookings (http://www.
taxpolicycenter.org/).



capituLo 2

Las herramientas del analisis positivo

Los nuimeros viven. Los numeros cobran vida.

JESSE JACKSON

n buen subtitulo para este capitulo podria ser: “;Por qué resulta tan

dificil explicar qué es lo que pasa?”’ Escuchamos constantemente a eco-

nomistas (y politicos) discutir acaloradamente sobre las consecuencias
mas probables de las distintas politicas publicas. Por ejemplo, cuando George
W. Bush propuso en 2003 la reduccion de los tipos impositivos, los conserva-
dores afirmaron que tipos impositivos mas bajos generan incentivos para que
la poblacion trabaje mas. Los liberales se mostraron escépticos, argumentando
que el efecto de los impuestos es minimo. Cada bando cuenta con economistas
dispuestos a confirmar que su opinién es la correcta.

Una razéon importante que explica la ausencia de respuestas definitivas es que
los economistas son por lo general incapaces de someter la realidad econémica
a experimentos cuidadosamente controlados. Para determinar los efectos de un
fertilizante en el crecimiento del repollo, un botanico puede tratar un terreno con
el fertilizante y comparar los resultados con los obtenidos en una parcela de tierra
sin fertilizar, por lo demas idéntica a la anterior. La parcela no fertilizada sirve de
grupo de control. Los economistas, sin embargo, no disponen de semejante posi-
bilidad. Aunque el Gobierno puede modificar el entorno econémico, no existe un
grupo de control con el que realizar comparaciones. Por tanto, nunca conocemos
con certeza las consecuencias de un cambio de las politicas publicas.
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Al no tener la posibilidad de realizar experimentos controlados, los economistas
utilizan otros métodos para analizar los efectos de las distintas politicas publicas sobre
el comportamiento de los agentes economicos. En las ultimas décadas, uno de los de-
sarrollos mas apasionantes en el campo de la hacienda publica ha sido el uso generali-
zado de las herramientas mas modernas de la estadistica para estudiar los problemas
relacionados con las politicas publicas.

Para ilustrar el modo en que se lleva a cabo el analisis positivo en la hacienda
publica, recurriremos al debate en torno a los efectos de los impuestos sobre la oferta
de trabajo. Los principios generales que se proponen son extrapolables a una amplia
variedad de problemas.

ElL papel de
la teoria

A menudo oimos la siguiente afirmacion: “Los numeros hablan por si solos™.
(Qué dicen los nimeros sobre la relacion entre los tipos impositivos y la oferta
de trabajo? El Cuadro 2.1 nos informa sobre como ha evolucionado la parte del
ultimo doélar de ingresos que obtiene la Agencia Tributaria (el tipo impositivo
marginal) durante el periodo transcurrido entre 1955y 2001. El cuadro muestra
también como ha variado en promedio la jornada semanal por persona. Las
cifras nos indican que los tipos impositivos han tendido a aumentar (aunque
no de manera constante), mientras que las horas de trabajo han disminuido.
Los datos parecen sugerir, pues, que los impuestos han reducido la oferta de
trabajo.

(Es correcta esta inferencia? Al tiempo que variaban los tipos impositivos, tam-
bién lo hacian otros muchos factores que podrian influir sobre la oferta de trabajo.
Si las rentas no derivadas del trabajo —rentas procedentes de dividendos, intereses
y demas— aumentaron a lo largo del periodo, es posible que la gente trabaja-
ra menos simplemente porque gozaba de mayor prosperidad. O tal vez ciertos
cambios en la actitud de las personas hacia el trabajo (una decadencia de la ética
protestante) podrian haber contribuido a esa reduccion de la oferta. Ninguno de
estos efectos (ni otros muchos que se pudieran imaginar) se tienen en cuenta en las
cifras que hemos presentado. Esta claro que lo que necesitamos saber es el efecto
independiente de los impuestos sobre la oferta de trabajo, y que para descubrir tal
efecto no basta simplemente con examinar la evolucion en el tiempo de ambas
variables. Esta es una situacion tipica: cuando acudimos a los datos en busca de
respuestas, los niimeros nunca hablan por si solos.

En cierto modo, esta observacidon abre una caja de Pandora. Un ntimero ili-
mitado de variables cambian en el tiempo. ;Cémo podemos saber cuales han de
tomarse en consideracion para conocer el efecto de los impuestos? Uno de los
objetivos principales de la teoria econdmica consiste precisamente en ayudar a
aislar un pequeno conjunto de variables que influyen de manera relevante en el
comportamiento econdémico. El ejemplo de los impuestos y la oferta de trabajo
ilustra la forma en que la teoria econémica basica desempefia esta funcion.
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CUADRO 2.1 Tipos impositivos sobre la renta y oferta de trabajo.

Tipo impositivo marginal * Jornada media semanal del Gobierno federal*
Afios (en porcentaje) (horas)
1955 20,00 39,6
1960 20,00 38,6
1965 17,00 38,8
1970 19,48 37,1
1975 22,00 36,1
1980 30,13 35,3
1985 29,05 34,9
1990 22,65 34,5
1995 22,65 34,5
2001 22,65 34,5

*Tax Policy Center (2003).
tEconomic Report of the President, 2002 ( Washington, D.C.: US Government Printing Office, 2002),
p. 376.

La teoria de la oferta de trabajo supone que la decision de trabajar se basa en la
asignacion racional del tiempol. Supongamos que el sefior Rogers solo dispone de
un cierto numero de horas al dia: jcuantas horas deberia dedicar al trabajo y cuantas
al ocio? A Rogers el ocio le proporciona una cierta satisfaccion (“utilidad”), pero
tiene que trabajar para ganar un salario y debe, por tanto, renunciar a tiempo de
ocio. El problema de Rogers consiste en descubrir qué combinacién de renta y ocio
hace maxima su utilidad.

Supongamos que el salario de Rogers es de 10 dolares por hora. Para Rogers, el
salario que cobra es el coste de su tiempo: por cada hora que invierte en ocio, Rogers
deja de percibir 10 délares en concepto de salario (el tiempo significa, literalmente,
dinero). Sin embargo, una persona “racional”, por lo general, no trabaja todas las
horas posibles, a pesar de que el ocio implique para ella un coste. Las personas
dedican su tiempo al ocio en la medida en que los beneficios derivados del mismo
resulten superiores a sus costes.

Este modelo puede parecer extremadamente simple. No contempla la posibili-
dad de que el comportamiento de una persona en relacion a la oferta de trabajo pue-
da depender de las decisiones laborales de otros miembros de su familia. El modelo
tampoco tiene en cuenta si esa persona puede o no trabajar tantas horas como desee.
De hecho, la propia idea de que la gente adopta decisiones sopesando racionalmente
costes y beneficios puede resultar poco realista.

No obstante, el proposito principal de la construccion de modelos es simplificar
todo lo posible, de manera que un problema determinado quede reducido a sus
elementos basicos. El critico literario Lytton Strachey afirmo6 en una ocasion que
“la omision es el comienzo de todo arte” (Lipton, 1977, p. 93). La omision consti-
tuye también el punto de partida de todo buen analisis economico. Un modelo no
deberia ser juzgado sobre la base de su mayor o menor veracidad, sino en funcion
de que resulte verosimil e informativo. La mayoria de los estudios que se realizan en
la economia moderna se basan en el supuesto de que la maximizacion de la utilidad
constituye una buena hipoétesis de trabajo, y este es el enfoque que adoptaremos
nosotros también a lo largo del libro.

' La teoria de la oferta de trabajo se presenta aqui de manera verbal. El Capitulo 16, bajo el epigrafe “La

oferta de trabajo”, desarrolla una exposicion grafica.
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Supongase que el sefior Rogers ha dado con la combinacion de salario y ocio que
hace maxima su utilidad a partir de su sueldo de 10 dolares. Supongamos, a continua-
cion, que el Gobierno establece un impuesto sobre las rentas del trabajo del 20 por
100. El salario después de impuestos o salario neto de Rogers seria ahora de § dolares.
(Cdémo reaccionaria una persona racional ante este cambio? ;Trabajaria mas, traba-
jaria menos o no modificaria en nada su conducta? En el debate publico se proponen
con gran conviccion argumentos que permiten sustentar cada una de estas tres posibi-
lidades. De hecho, sin embargo, los efectos de un impuesto sobre las rentas del trabajo
no pueden predecirse a partir de argumentos tedricos.

Para comprender por qué, observemos en primer lugar que el impuesto sobre las
rentas del trabajo reduce el precio efectivo del ocio. Antes del establecimiento del im-
puesto, el consumo de una hora de ocio suponia para Rogers un coste de 10 dolares.
Una vez establecido aquel, el salario neto de Rogers es menor, y una hora de ocio solo
le cuesta 8 dodlares. Dado que el ocio se ha abaratado, tendera a consumirlo mas (a
trabajar menos). Esta primera consecuencia recibe el nombre de efecto sustitucion.

El establecimiento del impuesto da lugar a un segundo efecto simultaneo. Suponga-
mos que Rogers trabaja un cierto mimero de horas con independencia de todas las posibles
modificaciones que pueda experimentar su salario neto. Después del impuesto, Rogers tan
solo recibe 8 dolares por cada una de esas horas, mientras que antes recibia 10. En térmi-
nos reales, Rogers ha sufrido una merma en sus ingresos. En la medida en que el ocio es un
bien superior2 (su consumo aumenta al incrementarse la renta, y viceversa), dicha pérdida
de renta conduce a un menor consumo de ocio. Pero menos ocio significa mas trabajo. Es
decir, en la medida en que el impuesto sobre la renta hace que Rogers sea mas pobre, le
incentiva a dedicar mas tiempo al trabajo. Este fendmeno se conoce como efecto renta.

Asi pues, el impuesto produce dos efectos simultaneos: induce a una sustitucion
en favor de la actividad mas barata (el ocio) y reduce la renta real. Dado que los efec-
tos sustitucion y renta funcionan en direcciones opuestas, la mera especulacion ted-
rica no permite determinar como influye sobre la oferta de trabajo el establecimien-
to de un impuesto sobre la renta. Consideremos las dos afirmaciones siguientes:

1. “Con unos impuestos tan altos como estos, no me merece la pena trabajar
tanto como solia”.

2. “Con unos impuestos tan altos como estos, debo trabajar mas para poder
mantener mi anterior nivel de vida”.

Para la persona que hace la primera afirmacion, el efecto sustitucion prevalece sobre el
efecto renta, mientras que para quien sostiene la segunda predomina el efecto renta. Am-
bas aseveraciones pueden perfectamente reflejar un comportamiento racional.

La importancia de la ambigiiedad motivada por la oposicion entre el efecto sus-
titucion y el efecto renta en ningln caso resulta exagerada. Solo el trabajo empirico
(el analisis basado, a diferencia del tedrico, en la observacion y la experiencia) puede
responder a la cuestion de como afectan al comportamiento de la fuerza de trabajo
los cambios en el sistema impositivo. En esta materia, incluso la mas sesuda especu-
lacién de salon debe contemplarse con un considerable escepticismo.

2 (N. del T.) En el original: normal good. Hemos optado por la traduccion de bien superior (en la acepcion

indicada) para evitar la posibilidad de confusién asociada con las dos acepciones posibles de la traduccion
mas habitual (bien normal), que se refieren —respectivamente— a los bienes de elasticidad-precio negativa (que
cumplen la ley general de la demanda, y a los que reservaremos en exclusiva la denominacion de normales)
y a los de elasticidad-renta positiva (a los que denominaremos superiores).
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Aunque hemos desarrollado el tema con el ejemplo de la oferta de trabajo, la
ensefianza que extraemos es mas general: un proposito primordial de la teoria es
hacernos conscientes de las fronteras de nuestra ignorancia.

Métodos
de analisis
empirico

Entrevistas

La teoria nos ayuda a organizar nuestras ideas sobre el modo en que las personas
reaccionan ante los cambios que se producen en su entorno econdémico, pero rara
vez puede indicarnos la magnitud de tales respuestas. En efecto, en el supuesto de
la oferta laboral que acabamos de discutir, la teoria no es capaz de predecir por si
sola ni siquiera la direccion de los posibles cambios. Se hace necesario el trabajo
empirico. Los tres tipos de estrategias que existen para el trabajo empirico son las
entrevistas personales, los experimentos y el calculo econométrico. En cada una de
ellas, las conexiones con la teoria son de vital importancia. La teoria influye en el
modo de organizar el estudio, en las preguntas que se plantean y en la manera en que
se interpretan los resultados.

El procedimiento mas directo para descubrir si una determinada actividad publica
influye en el comportamiento de las personas consiste simplemente en preguntar-
les. Dicho crudamente, ésta es la clase de “investigacion” empirica que realizan los
periodistas (“Digame, ;retrasaria usted su jubilacion si el Gobierno redujera sus
pensiones de la Seguridad Social?”). Esto es precisamente lo que se hizo con una
serie de sofisticadas encuestas destinadas a evaluar el efecto de los impuestos sobre
la oferta laboral. Se interrogd a un grupo de abogados y contables britanicos sobre
como decidian sus horas de trabajo, si eran conscientes de los tipos impositivos a
los que hacian frente y si dichos tipos impositivos les generaban alglin incentivo o
desincentivo para trabajar. Las respuestas sugerian que los impuestos solo influian
sobre la conducta de un numero relativamente escaso de personas [Break, 1957, p.
549]. Una encuesta posterior a un grupo de estadounidenses ricos describia un pa-
norama similar. “Solo una octava parte ... dijo haber reducido su esfuerzo en el tra-
bajo a causa del impuesto progresivo sobre la renta... Quienes se enfrentaban a los
tipos marginales mas altos declararon desincentivos a trabajar con una frecuencia
solo ligeramente superior a la de quienes se veian sometidos a los tipos mas bajos”
[Barlow, Brazer y Morgan, 1966, 3 p.].

Riesgos de las entrevistas. No obstante, los resultados de las encuestas deben
interpretarse con cautela. Después de todo, el hecho de que una persona no pueda
recitar de memoria su tarifa impositiva no significa que ignore la diferencia que
existe entre su sueldo antes y después de los impuestos.

Un viejo proverbio chino aconseja: “Escucha lo que una persona dice y des-
pués observa lo que hace”. El hecho de que las personas digan algo acerca de
su comportamiento no lo convierte en una realidad. Algunas personas se aver-
glienzan de admitir que determinadas consideraciones de tipo financiero pue-
dan influir en sus decisiones sobre el trabajo (“Prefiero no hablar de dinero. Es
una groseria”, decia la actriz Barbra Streisand). Otras se quejan del Gobierno
solo por el puro gusto de hacerlo, a pesar de que los impuestos no influyen
realmente en su comportamiento. Si deseamos descubrir qué emisora de radio
escucha una familia, ;qué tiene mas sentido: preguntarles o comprobar en qué
frecuencia esta sintonizada su radio?



Experimentos

Capitulo 2 Las herramientas del analisis positivo

Al comienzo de este capitulo haciamos hincapié en que el problema basico que se plan-
tea cuando se lleva a cabo una investigacion empirica es la imposibilidad de someter la
realidad econdémica a experimentos controlados. Sin embargo, la Administracion pu-
blica ha financiado varios estudios en los que se pretendia hacer uso de metodologias
experimentales para analizar el comportamiento econdémico. El proposito fundamen-
tal de estos experimentos sociales se muestra en algunos trabajos realizados a princi-
pios de los afos noventa sobre la eficacia relativa de los colegios publicos; y privados.

En la actualidad, asistimos a un apasionado debate en torno a la conveniencia de
emplear fondos publicos para enviar a los nifios a colegios privados. Una cuestion cen-
tral en este debate es si los colegios privados son mas eficaces que los publicos, especial-
mente en lo que atafe a la ensefianza de los nifios procedentes de barrios marginales3.
Una manera natural de contestar a esta pregunta consiste en comparar el rendimiento
de los estudiantes procedentes de entornos semejantes que asisten a colegios similares.
Estos estudios han pretendido demostrar que los colegios privados son mejores. Sin
embargo, semejante resultado podria obedecer al hecho de que los estudiantes con me-
jores resultados académicos son precisamente aquellos que desde un principio tienden
a ser seleccionados por los colegios privados. En 1990, el estado de Wisconsin disend
un experimento social destinado a resolver este problema4. A los estudiantes proceden-
tes de hogares pobres en la ciudad de Milwaukee se les permitio solicitar su inclusion
en un programa que subvencionaba su asistencia a colegios privados laicos. Para parti-
cipar en el programa se eligié una muestra aleatoria de los estudiantes que presentaron
la solicitud. Quienes no fueron seleccionados sirvieron de grupo de control. Cualquier
diferencia en los resultados académicos posteriores de los dos grupos podria entonces
atribuirse a la eficacia relativa de los diferentes tipos de colegio.

Riesgos de los experimentos sociales. Los experimentos constituyen un
instrumento prometedor para conocer el comportamiento econdémico, pero presentan
algunas limitaciones. Una de ellas estriba en que la metodologia experimental clasica
requiere que las muestras sean verdaderamente aleatorias (la composicion de la muestra
debe ser representativa de la poblacion cuyo comportamiento es objeto de estudio). En
los experimentos sociales resulta casi imposible mantener una muestra aleatoria, aun
cuando inicialmente haya una disponible. Por ejemplo, en el experimento de Milwaukee,
algunos de los estudiantes admitidos en los colegios privados no acudieron a estos o lo
hicieron solo durante un breve periodo de tiempo. Debido a que estos estudiantes se
autoexluyeron de los colegios privados, las caracteristicas de quienes permanecieron ya
no resultaban representativas de la poblacion de bajos ingresos.

Por anadidura, a diferencia de las plantas y los animales de laboratorio, los se-
res humanos son conscientes de que estan participando en un experimento, y dicha
consciencia influye en su modo de actuar. Una cuestion que guarda relacion con este
hecho es que quienes integran el grupo podrian reaccionar de una manera diferente en
funcion de que el programa en el que participan esté disefiado solo para un reducido
nimero de personas o sea, por el contrario, de aplicacion universal. Del mismo modo,
un experimento que durase solamente unos meses podria dar lugar a un comporta-
miento distinto a un programa que tuviera vocacion de permanencia.

3 (N. del T.) En el original: inner cities. En los Estados Unidos, es frecuente que las bolsas de

deterioro urbano se concentren en el interior de las ciudades. Las zonas residenciales en que habita la
poblacion mas acomodada suelen situarse en el extrarradio (suburbs).
4 Para mas detalles, véase Rouse (1998).
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En todo caso, una cosa es cierta: los experimentos sociales son costosos. Por ejem-
plo, un experimento llevado a cabo para valorar los efectos de un programa de ayu-
das al alquiler sobre las decisiones de vivienda de los pobres supuso un coste de
163,3 millones de dodlares (véase Ingram, 1985). Segtin Burtless (1995), desde 1970
los gastos totales destinados a experimentos sociales han superado los mil millones
de ddlares. Sin embargo, estos costes deberian ser contemplados con cierta perspec-
tiva: es posible que merezca la pena invertir unos cuantos millones de dolares para
determinar la eficacia de un programa que en el futuro podria suponer una inversion
de miles de millones de dolares.

Experimentos de laboratorio. Algunos comportamientos econémicos pueden tam-
bién ser estudiados en contextos de laboratorio, un procedimiento empleado a menu-
do por los psicologos. En este caso, se recluta a un grupo de personas (sujetos) que
llevan a cabo diversas tareas. Para estudiar la oferta laboral, la investigacion podria
empezar por constatar, tomando como referencia la teoria de la oferta de trabajo, que
una variable clave es el salario neto. Una posible estrategia experimental consistiria en
ofrecer a los sujetos diferentes salarios por realizar distintas tareas y registrar como
varia la intensidad del esfuerzo en funcién de la remuneracion establecida.

Los experimentos de laboratorio estan expuestos a algunos de los riesgos propios
de los experimentos sociales. El principal problema es que el entorno en el que se
observa el comportamiento es artificial. Ademas, es poco probable que los sujetos,
a menudo jovenes universitarios, sean representativos del conjunto de la poblacion.
No obstante, los experimentos de laboratorio son mucho mas baratos que los ex-
perimentos sociales y proporcionan una mayor flexibilidad. Su populridad ha ido
creciendo en los ultimos afios y, como tendremos ocasion de ver en los capitulos
posteriores, han producido algunos resultados interesantes.

La econometria es el analisis estadistico de los datos econémicos. No se basa en
interrogar a las personas sobre sus opiniones o en someterlas a determinados experi-
mentos, sino que trata de inferir los efectos de las diversas politicas publicas a partir
del analisis de los comportamientos observados’. Aunque los economistas no pue-
dan controlar los eventos historicos, la econometria permite valorar la importancia
de acontecimientos que si tuvieron lugar.

El modelo simple de la oferta de trabajo sugeria que la cantidad ofrecida de ho-
ras de trabajo al afio (que denotamos con una L) depende del salario neto (w,). Un
analisis superficial sugiere que los ingresos no laborales, como los dividendos y los
intereses (A4), la edad (X7) y el nimero de hijos (X3) podrian también influir en las
horas de trabajo. Los econdmetras escogen una forma algebraica especifica para sin-
tetizar la relacidn entre las horas de trabajo ofrecidas y estas variables explicativas.
Una forma particularmente simple seria

L =0yt ogw, +opAd +o3X] +oyXy + € (2.1)

Los o son los parametros de la ecuacion y € es un error aleatorio. Los pardmetros
muestran como un cambio en una de las variables del lado derecho de la ecuacion
afecta a las horas de trabajo. Si o= 0, el salario neto no tiene influencia alguna so-
bre las horas de trabajo ofrecidas. Si o, es mayor que 0, los aumentos en el salario

5 Adviértase que los métodos econométricos pueden aplicarse también a los datos generados por encues-

tas y experimentos.
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Andlisis de regresién multiple

neto induciran a las personas a trabajar mas (predomina el efecto sustitucion). Si
o es menor que 0, los aumentos en el salario neto inducirian a la gente a trabajar
menos (predomina el efecto renta).

La presencia del error aleatorio € refleja aquellas influencias sobre la oferta de
trabajo que la investigacion no es capaz de observar. Cualquiera que sea el numero
de variables incluidas en el estudio, siempre habra algiin comportamiento que el
modelo no alcance a explicar.

Obviamente, si conociéramos el valor de los parametros o, todo el debate en
torno a los efectos de los impuestos sobre la oferta laboral se daria por zanjado. La
vertiente practica de la econometria consiste en calcular las oo mediante la aplicacion
de técnicas diversas. El método mas conocido se denomina analisis de regresion mul-
tiple. El apasionamiento que suscita el debate sobre la oferta de trabajo sugiere que
esta técnica no siempre conduce a resultados concluyentes. Para entender por qué,
procederemos a aplicarlo a nuestro ejemplo de la oferta de trabajo.

Con este proposito, prescindiremos por el momento de todas las variables incluidas
en la Ecuacion (2.1) a excepcion del salario neto, de forma que la decision sobre las
horas de trabajo puede expresarse simplemente como

L= oy+toyw,+e (2.2)

La Ecuacidn (2.2) se califica de linea, porque si la representasemos con Ly w,, en
los ejes de coordenadas, el resultado seria una linea recta.

Supongamos que conseguimos informacion sobre las horas de trabajo y los
salarios después de impuestos de una muestra aleatoria de sujetos. Al representar
graficamente estas observaciones, se obtiene una nube de puntos como la que
aparece en el Grafico 2.1A. Obviamente, ninguna linea recta puede pasar por todos
esos puntos. El objetivo del analisis de regresion multiple es hallar los parametros
de la linea que mejor se ajusta a los datos®. Una recta de regresion semejante

® La mejor recta seria aquella que hiciese minima la suma de los cuadrados de las distancias verticales

que existen entre los puntos de la recta y los puntos de la nube de dispersion. Véase Wooldridge (2003).
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aparece representada en el Grafico 2.1B. La recta de regresion es una representacion
geométrica de la Ecuacion (2.2), y su pendiente es una estimacion de o (el valor
estimado de un parametro se denomina en ocasiones coeficiente de regresion).

Una vez que hemos estimado o, hemos de analizar su fiabilidad: ;jcual es la
probabilidad de que se aproxime al valor “real” de o;? Para comprender por qué
esto puede llegar a constituir un problema, supongamos que nuestro diagrama
de dispersion se asemejase al del Grafico 2.1C. La recta de regresion es idéntica
a la del Grafico 2.1B, pero la nube de puntos es mas dispersa. A pesar de que la
estimacion de los o es idéntica a la del Grafico 2.1B, tenemos menos confianza en
su grado de fiabilidad. Los econdmetras calculan una medida llamada error es-
tandar, que indica cuanto puede separarse el parametro estimado de su valor real.
Cuando el error estandar es pequefio en relacion con la magnitud del parametro
estimado, se dice que el coeficiente es estadisticamente significativo.

El ejemplo que acabamos de, exponer presuponia la existencia de una sola
variable explicativa, el salario neto. Supongamos ahora que incluimos en la ecua-
cion dos variables: el salario neto y las rentas no salariales. Del mismo modo que
es posible ajustar una recta de regresion en un espacio bidimensional, también
podemos ajustar un plano de regresion a través de una nube de puntos en un es-
pacio tridimensional. Aunque no disponemos de una representacion geométrica
apropiada para mas de dos variables, es posible aplicar en estos casos principios
matematicos similares con los que obtener estimaciones de parametros para cual-
quier nimero de variables explicativas (siempre y cuando haya menos variables
que observaciones). Estos calculos se llevan a cabo con la ayuda de ordenadores.

Una vez obtenidas las estimaciones de las o, pueden inferirse los cambios en
L inducidos por los cambios en el salario neto. Supongamos que o; = 100. Si un
aumento de los impuestos disminuye el salario neto en 50 centavos, una persona
decidira entonces trabajar 50 horas menos al afio (100 x 0,508$).

Riesgos del analisis econométrico. Las dificultades que presenta la practica de la
econometria explican por qué distintas investigaciones pueden llegar a conclusiones
contradictorias. La Ecuacion (2.1), por ejemplo, supone implicitamente que una mis-
ma ecuacion puede describir el comportamiento laboral de todo el mundo. No obs-
tante, distintos tipos de personas pueden exhibir comportamientos diferentes en lo que
se refiere a la oferta de trabajo. La reaccion de las mujeres casadas ante cambios en el
salario neto podria ser distinta a la de los hombres casados. De igual modo, jovenes
y adultos pueden caracterizarse por pautas de conducta diferentes. La agrupacion de
personas con comportamientos reales distintos aboca a estimaciones erroneas de los
parametros. Por lo general, los investigadores no conocen de antemano los criterios en
funcion de los cuales deberian dividirse sus muestras. Para determinar esos criterios se
precisan decisiones hasta cierto punto arbitrarias, y estas pueden conducir a las inves-
tigaciones a resultados distintos.

Un problema relacionado con el anterior es que los parametros pueden variar a lo
largo del tiempo. Es muy posible que una ecuacion de la oferta laboral femenina en la
que se empleen datos de 1970 genere resultados diferentes a los de otra ecuacion estimada
con datos correspondientes a 2004. Esto se debe, en parte, a la influencia del movimiento
feminista sobre las actitudes hacia el trabajo y, por tanto, sobre los valores de o.. En gene-
ral, la realidad que los econometras pretenden comprender esta cambiando constante-
mente, de modo que las estimaciones obtenidas a partir de diferentes conjuntos de datos
podrian variar incluso si las técnicas empleadas para obtenerlas fueran idénticas.
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Pero, ademas, para que la estimacion de o; sea fiable, la ecuacion de regresion debe
incluir todas las variables relevantes. De no ser asi, ciertos efectos que de hecho se de-
ben a una variable que ha sido omitida podrian atribuirse errdbneamente al salario neto.
En ocasiones, una ecuacion omite variables que son importantes simplemente porque
no se dispone de informacion sobre las mismas. Es muy dificil, por ejemplo, obtener
informacion fiable acerca de las fuentes de ingresos no laborales de las personas. Su-
pongamos que: (1) a medida que aumentan las rentas no salariales (manteniéndose
constante el resto de los factores), las personas tienden a trabajar menos, y (2) hay
una tendencia a que quienes cobran salarios elevados tengan unas rentas no salariales
igualmente altas. Si se omiten las rentas no laborales de la ecuacion, parte de su efecto
sobre las horas de trabajo se atribuiria al salario, y la estimacion de o seria inferior a
su valor real. En general, la estimacion de o; estara sesgada a menos que se incluya a
todas las demas variables que influyen sobre la oferta de trabajo y que, ademas, estan
relacionadas de un modo sistematico con el salario neto.

Una version agravada de este problema tiene lugar cuando nos enfrentamos a
una variable potencialmente relevante que resulta intrinsecamente incuantificable.
Actitudes como la agresividad, por ejemplo, podrian influir en las decisiones labo-
rales, pero no se dispone de medios satisfactorios para cuantificarlas.

A veces, surgen polémicas en torno a las variables que deberian estar comprendidas
en una ecuacion de regresion. jDeberia incluirse el nivel educativo de las personas? Hay
economistas que afirman que la educacion afecta a las actitudes hacia el trabajo y que,
por tanto, deberia ser incluida como variable explicativa. Otros creen, por el contrario,
que la educacion afecta a las decisiones laborales solo en la medida en que afecta al nivel
de la remuneracion salarial, y que no deberia tomarse en consideracion. Aunque la teoria
economica ayuda a estructurar la busqueda de variables explicativas, raramente resulta
definitiva: cada investigacion adopta una aproximacion distinta al mismo problema.

Los problemas que surgen en la medicion de las variables también pueden dificul-
tar la obtencion de estimaciones fiables. Consideremos, por ejemplo, los problemas
que plantea la cuantificacion de las horas de trabajo. A primera vista, la cuestion pa-
rece sencilla: basta con calcular cuanto tiempo se pasa en el lugar de trabajo. Pero una
medicién mejor tendria también en cuenta las pausas para el café y las pérdidas de
tiempo que, obviamente, son mas dificiles de cuantificar. Asimismo, la medicion del
salario presenta complicaciones importantes. Lo ideal seria que el computo incluyese
no solo lo que el trabajador recibe en concepto de paga salarial al final de la semana,
sino también el valor de las remuneraciones complementarias (como los derechos de
pensiones, el seguro médico, el acceso a un vehiculo de la empresa, etc.).

Por ultimo, una presuncion importante es que las variables que aparecen en el lado
derecho de la ecuacion afectan a la variable que figura a la izquierda, y no al contrario. Si
esto no es asi nos enfrentamos a un serio problema. Supongamos que o; en la Ecuacion
(2.1) resulta ser positiva. Una interpretacion posible es que al aumentar el salario neto
la gente decide trabajar mas. Otra interpretacion verosimil es que los empresarios pagan
sueldos mas elevados a los sujetos que trabajan mas horas. Los salarios podrian, en efec-
to, influir sobre las horas de trabajo, y estas afectar simultaneamente a los salarios. En tal
caso, la estimacion de o,; generada por el analisis de regresion multiple no estaria midien-
do correctamente el efecto de las variaciones del salario neto sobre la oferta de trabajo.

Disponemos de varias técnicas estadisticas para abordar este problema de
causalidad simultanea. Sin embargo, suelen ser complicadas, y la utilizacion de
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técnicas distintas puede conducir a resultados divergentes. Esta es otra fuente de
discrepancias en los resultados de los estudios econométricos.

Observaciones
finales

La teoria desempefia un papel crucial para quienes llevan a cabo investigaciones em-
piricas, ya que les ayuda a aislar un conjunto de variables que pueden influir sobre
un determinado tipo de comportamiento. Ademas, los estudios empiricos ponen a
prueba el grado de coherencia de la teoria, contrastandola con los fenomenos del
mundo real. En la actualidad, el método mas difundido de trabajo empirico en eco-
nomia es el analisis econométrico, porque los economistas tienden a sentirse mas co-
modos con resultados basados en datos procedentes de entornos reales. A pesar de
ello, econéometras honestos pueden llegar a conclusiones muy diferentes, porque los
datos y las técnicas estadisticas son imperfectos. Personas razonables pueden disen-
tir en cuanto a la interpretacion apropiada de un conjunto particular de “hechos™:

Facts are simple

and facts are straight

Facts are lazy

and facts are late

Facts all come with points of view
Facts won't do what I want them to’.

(Hemos de abandonar toda esperanza de conocer los factores que influyen en el
comportamiento economico? Definitivamente, no. Los economistas que investigan
un problema empirico se encontraran sin duda con una serie de estudios; cada uno
de los cuales establecera supuestos de partida algo diferentes, pondra el acento en
un aspecto algo distinto del problema y, por tanto, llegara a una conclusion algo
diferente. En muchos casos, es posible reconciliar los distintos estudios existentes y
construir un cuadro coherente del fendmeno objeto de debate. Feldstein (1982a, p.
830) ha comparado a quien emprende semejante tarea con el maharaja de la fabula
de los cinco ciegos que examinaban a un elefante:

La leccién mas importante de esa historia no es el hecho de que cada ciego

extrajera un fragmento de evidencia parcial e “incorrecta”. La leccién es mas bien
que un maharaja inteligente que estudiara las conclusiones de estos cinco hombres
probablemente podria hacerse una buena composicion de lugar de lo que es un
elefante, especialmente si hubiera visto previamente algun otro animal de cuatro patas.

En las numerosas ocasiones en que a lo largo de este libro hagamos referencia
a los resultados de estudios empiricos, deberian tenerse presentes las advertencias
que acabamos de exponer aqui. En aquellos casos en que la profesion no haya con-
seguido alcanzar un consenso, se discutiran los puntos de vista opuestos. Pero, por
lo general, esperamos que esta introduccion a la metodologia empirica induzca a
un saludable escepticismo respecto de las afirmaciones sobre el comportamiento
econdémico que se pronuncian en los debates publicos. Hay que tener cuidado con
los argumentos que empiezan con las palabras magicas: “Los estudios han demos-
trado...”.

7" (N. del T)” Los hechos son simples / y directos / Son perezosos / ¢ impuntuales / Todos van unidos a puntos de
vista / y nunca haran lo que deseo”. De Cross-Eyed and Painless © Bleu Disque Music Co., Inc., Index Music, Inc. y
E.G. Music Ltd., con autorizacion de David Byrne y Brian Eno.
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Resumen

Debido a que, por lo general, los economistas no
pueden someter la realidad econémica a experimentos
cuidadosamente controlados, resulta dificil determinar
los efectos de la politica econémica.

La teoria economica ayuda a especificar los factores
que pueden influir en un determinado comportamiento,
pero, por lo general, es incapaz por si sola de establecer
la importancia de cada uno de ellos.

La investigacion empirica trata de medir tanto

el sentido como la magnitud de los efectos de

los cambios en las politicas publicas sobre el
comportamiento econémico. Las modalidades mas
comunes de estudios empiricos son las encuestas, los
experimentos sociales y de laboratorio y el analisis
€conometrico.

Los estudios basados en encuestas consisten en
preguntar directamente a las personas como influyen en
su comportamiento las diferentes politicas. Sin embargo,
es posible que, en la practica, la gente no reaccionan ante
esas politicas del modo en que dice hacerlo.

Los experimentos sociales someten a un grupo

de personas a una medida politica determinada y
comparan su comportamiento con el de un grupo

de control. Pueden surgir problemas debido a que

el propio experimento afecte al comportamiento de

las personas, a la dificultad de obtener una muestra
aleatoria y al elevado coste que tienen los experimentos
sociales.

Los experimentos de laboratorio se utilizan para
estudiar ciertos tipos de decisiones economicas.

La econometria es el analisis estadistico de los
datos economicos. En la econometria, los efectos de
diversas politicas econdmicas se infieren a patir del
comportamiento observado de los sujetos.

El analisis de regresion multiple se emplea para
escoger los “mejores” parametros para un modelo
econométrico. Conocer dichos parametros permite
predecir los efectos de los cambios de politica
econdmica.

La econometria entrafia ciertos riesgos. Es posible
obtener resultados enganosos en caso de que se
combinen datos correspondientes a grupos muy
dispares, se omitan variables relevantes, se adopte un
modelo matematico equivocado, las variables sean
medidas de forma incorrecta o exista causalidad
simultanea entre las variables.

Cuestiones para el debate

Como los economistas, los astronomos tampoco
pueden —en general- llevar a cabo experimentos
controlados. Sin embargo, la astronomia se considera
una ciencia mas exacta que la economia. jPor qué?

En 2003, George W. Bush propuso una rebaja en

los tipos marginales del impuesto sobre la renta.
Explique por qué resulta dificil predecir los efectos
de esa reforma sobre la oferta de trabajo utilizando
exclusivamente la teoria. ;Qué tipo de trabajo
empirico podria ayudarle a realizar dicha prediccion?

El MDMA?® es una droga ilegal, de uso recreativo,
comunmente conocida como éxtasis. La opinion
establecida es que el uso del éxtasis puede provocar
problemas a largo plazo, como neuropatias y dafio
cerebral. Hace unos afios, un cientifico la puso en
cuestion, sefialando que los estudios previos no
habian tenido en cuenta “otros factores, como la
existencia de problemas psicologicos previos o el
consumo de otras drogas” (The Economist, 5 de
septiembre de 2002, p.71). Relacione los problemas a
los que se enfrentaron estos investigadores intentando

(N. del T.) 3-4 metilendioximetanfetamina (C;;H;5sNO5).

determinar los efectos a largo plazo del éxtasis con
los problemas que tienen los economistas al tratar de
especificar los efectos de la politica economica.

En la década de 1960, investigadores de la RAND
Corporation llevaron a cabo un experimento social
para estudiar la relacion entre la cobertura sanitaria
de los seguros médicos y el grado de utilizacion de la
asistencia sanitaria. En este experimento, se indujo

a las distintas muestras de individuos a intercambiar
sus polizas de seguros ordinarias por nuevas polizas
de RAND que ofrecian diversas tasas de coaseguro
(es decir, diferentes porcentajes en que la compania
aseguradora reembolsaria al individuo que hubiese
tenido gastos de asistencia médica). En 1993, la
administracion Clinton empled los resultados del
experimento RAND para predecir como aumentaria
la utilizacion de la asistencia médica si la cobertura
del seguro se universalizara. ;Qué problemas
podrian surgir si se empleasen los resultados de

este experimento social para intentar predecir la
incidencia de la cobertura universal?



32 Parte 1 Para empezar

5. Elproyecto de presupuesto presentado por la
Administracion Bush en 2003 preveia déficit
crecientes, es decir, que la diferencia entre gastos
e ingresos aumentaria, lo que dio lugar a una
fuerte polémica. Por una Parte, quienes criticaban
a la Administracion sefialaban que unos déficits
mas grandes harian subir los tipos de interés,
mientras que sus defensores sostenian que no
influirian sobre los tipos. En el cuadro siguiente
se recogen algunos datos historicos sobre déficits
y tipos de interés. Para cada afio, el déficit es
la diferencia entre ingresos y gastos (en dolares
corrientes): las cifras negativas indican déficit, y
las positivas, superavit.

Arfio Déficit Tipos de interés
1980 73,8 15,2 %
1985 -212,3 9,9 %
1990 -221,2 10,0 %
1995 -164 8,8 %
2000 236,4 9,2 %

A partir de estos datos, ;qué conclusiones podria
alcanzar sobre la relacion entre los déficits del Go-
bierno federal y los tipos de interés? Explique por qué
las conclusiones que se basaran exclusivamente sobre
estos datos podrian resultar problematicas.
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capituLo 3

Las herramientas del analisis normativo

La finalidad del Estado es el bienestar del pueblo. El progreso
material y la prosperidad de una nacion son deseables —sobre
todo— en la medida en que contribuyan al bienestar moral y mate-
rial de todos los buenos ciudadanos.

THEODORE ROOSEVELT

ada dia podemos encontrar en los periddicos articulos relacionados con

algun debate sobre la actuacion del Estado en la economia. ;Deben

rebajarse los impuestos sobre la renta? ;Necesitamos subvencionar los
medicamentos que compran las personas mayores? ;Es aconsejable que se utilice
el suelo publico de Alaska para realizar prospecciones petroliferas? La lista
es practicamente interminable. Dada la enorme diversidad de las actividades
econdmicas del Estado, es necesario contar con algun tipo de marco general que
nos permita organizar nuestras ideas sobre la deseabilidad de las distintas acciones
publicas. Sin un marco de analisis sistematico, cada programa publico termina
siendo evaluado con criterios ad hoc, y resulta imposible desarrollar una politica
economica coherente.

Economia
del bienestar

El marco general que utilizan la mayor parte de los hacendistas es la economia del
bienestar, una rama de la teoria econdémica que se centra en el analisis de la deseabi-
lidad social de situaciones econdmicas alternativas.! En este capitulo se esbozan
los aspectos fundamentales de la economia del bienestar. La teoria se emplea para
distinguir las circunstancias en las que puede esperarse que los mercados funcionen
bien de aquellas otras en las que no son capaces de generar los resultados deseados.

! La economia del bienestar utiliza fundamentalmente ciertas herramientas econémicas basicas;

sobre todo, las curvas de indiferencia. Para repasar estos conceptos, acudase al Apéndice final del
libro.
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Comenzamos considerando una economia muy simple formada por dos personas
que consumen dos bienes cuya oferta es fija. El unico problema econémico que
aqui se plantea es el de distribuir las cantidades de los dos bienes entre ambas. A
pesar de la sencillez de este modelo, todas las conclusiones relevantes del caso de
dos bienes y dos personas pueden extenderse a economias con muchas personas y
muchos bienes.? Analizamos el modelo 2 x 2 debido a su simplicidad.

Las dos personas son Adan y Eva, y los dos bienes son manzanas (alimentos)
y hojas de parra (vestido). Un instrumento analitico conocido como caja de
Edgeworth3 refleja la distribucion de manzanas y hojas de parra entre Adan y
Eva. En el Grafico 3.1, la longitud de la caja de Edgeworth, Os, representa el
numero total de manzanas disponible en la economia, y la altura, Or, el nimero
total de hojas de parra. Las cantidades que consume Adan de ambos bienes se
miden por distancias a partir del punto O, mientras que las cantidades consumidas
por Eva se miden por distancias a partir del punto O". Por ejemplo, en el punto v
Adan consume Ou hojas de parra y Ox manzanas y Eva consume O’y manzanas
y O’w hojas de parra. Por tanto, cada uno de los puntos contenidos en la caja
de Edgeworth representa una asignacion diferente de manzanas y hojas de parra
entre Adan y Eva.

Supongamos ahora que Adan y Eva tienen cada uno una serie de curvas de
indiferencia convencionales que representan sus preferencias con respecto a las
manzanas y las hojas de parra. En el Grafico 3.2 se representan las dos series de
curvas en la caja de Edgeworth. Las curvas de indiferencia de Adan se identifican
con la letra 4 y las de Eva con la E. Las curvas con nimeros mayores representan
mayores niveles de felicidad (utilidad), asi que Adan es mas feliz en la curva de
indiferencia A3z que en la 4, o en la 4| y Eva es mas feliz en la curva de indiferencia
E;queenla E; 0 enla E;. En general, la utilidad de Eva aumenta a medida que su

Véase el Capitulo 11 de Henderson y Quandt (1980), donde se obtienen los resultados a través del calculo
matematico.

* El nombre se debe al gran economista del siglo XIX F.Y. Edgeworth.
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Eva

posicion se desplaza hacia el sudoeste, mientras que la utilidad de Adan aumenta
cuando se mueve hacia el nordeste.

Supongamos que se elige una distribucion arbitraria de manzanas y hojas de
parra: por ejemplo, el punto g del Grafico 3.3. A, es la curva de indiferencia de
Adan que pasa por el punto g, y Eges la de Eva. Ahora, nos planteamos la siguiente
pregunta: jes posible reasignar las manzanas y las hojas de parra entre Adan y Eva
de forma que Adan esté mejor sin que la situacion de Eva empeore? A simple vista
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podemos encontrar ese resultado, al trasladarnos al punto 4. La situacion de Adan
es mejor en este punto, porque la curva de indiferencia A4, indica un nivel de utilidad
mayor para €l que la curva 4. Por otro lado, Eva no esta peor en /s, porque se
mantiene en su curva de indiferencia original, Eg.

(Puede aumentarse aun mas el bienestar de Adan sin causar ningin perjuicio
a Eva? Esto resulta posible siempre que Adan pueda trasladarse a curvas de
indiferencia mas alejadas en direccion nordeste, sin abandonar E, Este proceso
puede continuar hasta que la curva de indiferencia de Adan sea tangente a Eg, lo
que sucede en el punto p del Grafico 3.3. La tinica manera de situar a Adan en una
curva de indiferencia superior a 4, es colocar a Eva en una inferior. Una asignacion
como la del punto p, en la que no es posible mejorar la situaciéon de una persona sin
que empeore la de otra, se denomina eficiente en el sentido de Pareto.* La eficiencia
en el sentido de Pareto se utiliza a menudo para evaluar la deseabilidad de una
asignacion de recursos. Si la asignacidén no es eficiente en el sentido de Pareto, es
“despilfarradora”, ya que es posible mejorar la situacion de alguien sin perjudicar
a nadie. Cuando los economistas utilizan el término eficiente, estan pensando
normalmente en la idea de eficiencia paretiana.

Un concepto relacionado es el de mejora en el sentido de Pareto, esto es, una
reasignacion de recursos que implica un aumento del bienestar de una persona y que
no lleva aparejada la reduccion del bienestar de ninguna otra. En el Grafico 3.3, el
desplazamiento desde g hasta /2 supone una mejora en el sentido de Pareto, lo mismo
que el movimiento desde / hasta p.

El punto p no es la Unica asignacién eficiente de recursos que puede alcan-
zarse partiendo del punto g El Grafico 3.4 refleja como podemos aumentar el

4 El nombre se debe al economista del siglo XIX Vilfredo Pareto
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bienestar de Eva sin reducir el de Adan. Una ldgica similar a la utilizada en el
Grafico 3.3 nos sugiere que traslademos a Eva a curvas de indiferencia cada vez
mas alejadas hacia el sudoeste, cuidando de que la asignaciéon permanezca en A,.
De este modo llegamos al punto p;. En py, la tinica forma de aumentar la utilidad
de Eva es situando a Adan en una curva de indiferencia inferior a 4,. Asi pues,
por definicion, p; es una asignacion eficiente en el sentido de Pareto.

Hasta el momento solo hemos analizado cambios que mejoran la situacion
de una de las personas y mantienen a la otra con el mismo nivel de utilidad. En
el Grafico 3.5 consideramos, a partir del punto g, reasignaciones de manzanas y
hojas de parra que aumentan tanto el bienestar de Adan como el de Eva. En p,,
por ejemplo, Adan esta mejor que en el punto g (4,, estd mas al nordeste que
Ag) y lo mismo le ocurre a Eva (E,, estd mas al sudoeste que E,). El punto p es
eficiente en el sentido de Pareto porque en ese punto es imposible que ninguno de
los dos esté mejor sin que el otro empeore. En este momento deberia estar claro
que a partir del punto g pueden encontrarse toda una serie de puntos eficientes en
el sentido de Pareto. La diferencia entre ellos esta en las ganancias relativas uqe
obtiene de cada persona tras la reasignacion de recursos.

Recuérdese que el punto inicial g se eligié arbitrariamente. Podriamos repetir
el proceso de busqueda de asignaciones eficientes en el sentido de Pareto partiendo
de cualquier punto. Si tomamos el punto k del Grafico 3.6 como asignacion
original podemos aislar las asignaciones p3 y py4, eficientes en el sentido de Pareto.
Este ejercicio revela toda una serie de puntos eficientes en el sentido de Pareto
en la caja de Edgeworth. El lugar geométrico de todos los puntos eficientes en
el sentido de Pareto recibe ¢l nombre de curva de contrato, denominada mm en
el Grafico 3.7. Notese que para que una asignacion sea eficiente en el sentido de
Pareto (para que esté en mm) es necesario que las curvas de indiferencia de Adan
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y Eva se toquen ligeramente en ese punto. En términos matematicos, esto significa
que las curvas de indiferencia han de ser tangentes, es decir, que las pendientes de
las dos curvas de indiferencia deben ser iguales en ese punto.

En términos econdmicos, el valor absoluto de la pendiente de la curva de
indiferencia indica la tasa a la que una persona esta dispuesta a intercambiar
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una unidad de un bien por una cantidad adicional del otro, lo que se denomina
relacion marginal de sustitucion (RMS).5 Por tanto, la eficiencia de Pareto
requiere que las relaciones marginales de sustitucion sean iguales para todos
los consumidores:

RMS #din = RpS Eva (3.1

donde RMS 74" es la relacién marginal de sustitucion de hojas de parra
por manzanas de Adan,y RMS fre  la de Eva.

Economia con
produccion

La curva de posibilidades de produccion. Hasta este momento hemos supuesto
que la oferta de todos los bienes es fija. Consideremos ahora lo que ocurriria si
los factores productivos pudieran reasignarse entre la produccion de manzanas
y hojas de parra, de modo que fuera posible alterar las cantidades producidas de
cada uno de los dos bienes. Suponiendo que los factores productivos se emplean
eficientemente, si se producen mas manzanas la produccion de hojas de parra debera
reducirse, y viceversa. La curva de posibilidades de produccion indica la cantidad
maxima de hojas de parra que puede producirse dada una cantidad cualquiera de
manzanas.® Una curva de posibilidades de produccion tipica se representa en el
Grafico 3.8 con las letras CC. Como muestra el Grafico 3.8, una opcion posible
para la economia es producir Ow hojas de parra y Ox manzanas. La economia
puede entonces incrementar la produccion de manzanas de Ox a Oz, la distancia
xz. Para hacerlo, deben desviarse factores de la produccion de hojas de parra a la
produccion de manzanas. La produccion de hojas de parra tendra que reducirse en
la distancia wy si la produccion de manzanas aumenta en xz. El cociente entre la

> La relacion marginal de sustitucion se define de forma mas rigurosa en el Apéndice final del libro.

6 La curva de posibilidades de produccion puede deducirse a partir de una caja de Edgeworth cuyas dimen-
siones representen las cantidades de factores productivos disponibles.
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distancia wy y la distancia xz se denomina relacion marginal de transformacion entre
hojas de parra y manzanas (RMT},,,) porque muestra la tasa a la que la economia es
capaz de transformar manzanas en hojas de parra. Igual que la RM S}, mide el valor
absoluto de la pendiente de la curva de indiferencia, RMTj,,, mide el valor absoluto
de la pendiente de la curva de posibilidades de produccion.

Resulta util expresar la relacion marginal de transformacién en términos de
coste marginal (CMg), es decir, del coste anadido de producir una unidad mas. Para
hacerlo, recuérdese que la sociedad puede aumentar la cantidad de manzanas en
xz solo si renuncia a wy hojas de parra. De este modo, la distancia wy representa
el coste marginal de producir manzanas, al que denominamos CMg,,. Del mismo
modo, la distancia xz representa el coste marginal de producir hojas de parra, CMgy,.
Por definicion, el valor absoluto de la pendiente de la curva de posibilidades de
produccion es el cociente entre la distancia wy y xz, o CMg,,/CMgj,. Pero, también
por definicion, la pendiente de la curva de posibilidades de produccion es la relacion
marginal de transformacion. Por tanto:

CMgy,

RTMy,, =m 3.2)

Condiciones de eficiencia con produccion variable. Cuando las ofertas de man-
zanas y hojas de parra son variables, debe ampliarse la condicion de efi-
ciencia paretiana de la Ecuacion (3.1), que se transforma en:

RMT),, = RMS i@ = RMS fx¢ (3.3)

Para entender por qué, acudimos a un ejemplo aritmético. Supongamos que en
una asignacion dada la RMS),, de Adanes 1/3 yla RMT,,;, es 2/3. Por la definicion
de RMTy,,, en esta situacion pueden producirse dos hojas de parra adicionales
renunciando a tres manzanas. Por la definicion de RMS),, si Adan pierde tres
manzanas solo requerira una hoja de parra adicional para mantener su nivel de
utilidad original. Por tanto, Adan estaria mejor renunciando a tres manzanas
y transformandolas en dos hojas de parra, y nadie saldria perjudicado con este
cambio. Este intercambio siempre es posible mientras la relacion marginal de
sustitucion no sea igual a la relacion marginal de transformacion. Solo cuando
las pendientes de ambas curvas son iguales es imposible realizar una mejora de
Pareto. Por tanto, la igualdad RMTj,,, = RMS},,, es una condicién necesaria para
que exista eficiencia de Pareto. La tasa a la que pueden transformarse manzanas
en hojas de parra (RMTy,,) debe ser igual a la tasa a la que los consumidores estan
dispuestos a intercambiar manzanas por hojas de parra (RMSy,,,).

Utilizando la Ecuacion (3.2), las condiciones de eficiencia paretiana pueden
interpretarse en términos de coste marginal con solo sustituir (3.2) en (3.3), lo que
da como resultado:

CMgm

————= RMS %" = RMS f¢ 3.4
CMg, i h (3.4)

como una condicidn necesaria para que exista eficiencia de Pareto.
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El Primer
Teorema
fundamental
de la economia
del bienestar

Una vez descritas las condiciones necesarias para la eficiencia paretiana, podemos
preguntamos hasta qué punto una economia del mundo real puede alcanzar este
estado aparentemente deseable. Ello depende de los supuestos que hagamos sobre el
funcionamiento de dicha economia. Supongamos que: 1) Todos los productores y los
consumidores operan en mercados de competencia perfecta, esto es, carecen de poder
de mercado individual, y 2) Existe un mercado para todos y cada uno de los bienes.
Bajo tales condiciones, el denominado Primer Teorema Fundamental de la Economia
del Bienestar establece que se producira una asignacion de recursos eficiente en el
sentido de Pareto. En efecto, este sorprendente resultado nos dice que una economia
competitiva asigna “automaticamente” los recursos de manera eficiente, sin necesidad
de direccion central (lo que recuerda a la “mano invisible” de Adam Smith). En cierto
sentido, el Primer Teorema Fundamental se limita a formalizar una idea que se ha
reconocido durante mucho tiempo: en el terreno de la provision de bienes y servicios,
los sistemas de libre empresa son asombrosamente productivos.’

Una demostracion rigurosa del teorema fundamental requiere el empleo de
matematicas relativamente complicadas, pero podemos proporcionar una justificacion
intuitiva. La esencia de la competencia esta en que todo el mundo se enfrenta a los
mismos precios: cada consumidor y cada productor es tan pequefo en relacion al
mercado que sus acciones aisladas no pueden afectar a los precios. En nuestro ejemplo,
esto significa que Adan y Eva pagan los mismos precios por las hojas de parra (Pj,) y
por las manzanas (P,,). Un resultado basico de la teoria de la eleccion racional® es que,
si Adan quiere hacer maxima su utilidad, es condicion necesaria que:

RMS fidin P (3.5)
Py
Del mismo modo, la condicion para hacer maxima la utilidad de Eva se expresa
como:

RMS Ee _ Pm (3.6)
Py,

Las Ecuaciones (3.5) y (3.6) juntas implican que:
RMS ji4in = RMS Ere

Esta condicion, sin embargo, es idéntica a la Ecuacion (3.1), que es una de las
condiciones necesarias para que exista eficiencia paretiana.

Pero, como destacabamos en la seccion precedente, debemos considerar también
el sector productivo de la economia. Un resultado elemental de la teoria econémica
es que las empresas que desean hacer maximos sus beneficios aumentan su nivel de
produccion hasta el punto en que se igualan el precio y el coste marginal. En nuestro
ejemplo, ello significa que P,,, = CMg,, y que P, = CMg;, o que:

CMg,, Py

= (3.7)
CMgy, Py

7 “Durante su dominio de apenas cien afios, la burguesia ha creado fuerzas productivas mas masivas y colo-

sales que todas las generaciones precedentes juntas”, en opinion de Karl Marx y Friedrich Engels (1848) en E/

manifiesto comunista, Parte I (Tucker, 1978, p. 477).

8 Este resultado se demuestra en el Apéndice final del libro.
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Pero recuérdese de la Ecuacion (3.2) que CMg,,/CMgj, es precisamente
la relacién marginal de transformacién. Por tanto, podemos escribir la Ecuacion
(3.7) como:

RMTy,,- P (3.9)

Py
Ahora considérense las Ecuaciones (3.5), (3.6) y (3.8), y observemos que
P,,/P; aparece en la parte derecha de cada una. Por tanto, estas tres ecuaciones
implican que RMS 44" = RMS £ = RM T}, que es precisamente la condicion
necesaria de eficiencia parctiana. En definitiva, la competencia, junto con el
comportamiento maximizador de todos los individuos, conduce a un resultado
eficiente.
Finalmente, podemos aprovechar la Ecuacion (3.4) para expresar las condiciones
de eficiencia paretiana en términos de coste marginal. Con solo sustituir (3.5) o (3.6)
en (3.4), obtenemos:
Py, CMgy,
= (3.9)
Ph CMgh
La eficiencia de Pareto exige que los precios relativos sean iguales a los costes
marginales relativos, y la competencia garantiza que se cumpla esta condicion. El
coste marginal de un bien es el coste adicional que su provision representa para
la sociedad. De acuerdo con la Ecuacién (3.9), la eficiencia requiere que el coste
adicional de cada bien se refleje en su precio.

La equidad

y el Segundo
Teorema
Fundamental de
la Economia
del Bienestar

Si los mercados competitivos que funcionan correctamente asignan los recursos de
forma eficiente, ;qué papel debe tener el Estado en la economia? Aparentemente,
solo resultaria adecuado un Estado muy pequefio cuya principal funcidén consistiera
en establecer un sistema de proteccion de los derechos de propiedad para que la
competencia funcionara. El Estado deberia mantener la ley y el orden, asi como
un sistema de administracion de justicia y de defensa nacional. Todo lo demas
seria superfluo. Sin embargo, este razonamiento esta basado en una comprension
superficial del Primer Teorema Fundamental. Las cosas son en realidad mucho mas
complejas. En primer lugar, se ha supuesto implicitamente que la eficiencia es el
unico criterio para decidir si una determinada asignacion de recursos es buena. Sin
embargo, no es evidente que la eficiencia de Pareto sea deseable en si misma.

Para entender por qué, volvamos al modelo simple en el que la cantidad total de
ambos bienes era fija. Analicemos el Grafico 3.9, que reproduce la curva de contrato
mm obtenida en el Grafico 3.7, y comparemos los puntos ps (en el angulo inferior
izquierdo de la caja) y el punto ¢ (situado cerca del centro). Puesto que ps esta
situado en la curva de contrato, es eficiente en el sentido de Pareto por definicion.
En cambio, ¢ es ineficiente. jEs entonces mejor la asignacion ps? Depende de lo
que signifique “mejor”. En la medida en que la sociedad prefiera una distribucion
relativamente igualitaria de la renta real, ¢ puede preferirse a ps, aunque ¢ no sea
eficiente en el sentido de Pareto. No obstante, puede ocurrir que a la sociedad no le
preocupe en absoluto la distribucion, o que se preocupe mas por Eva que por Adan.
En ese caso, ps seria preferido a ¢.
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La cuestion clave es que el criterio de eficiencia de Pareto no es por si mismo
suficiente para ordenar las asignaciones alternativas de recursos. Se precisan,
ademas, juicios de valor explicitos sobre la equidad de la distribucion de utilidad.
Para formalizar esta idea, debe advertirse que la curva de contrato define
implicitamente una relacion entre la cantidad maxima de utilidad que puede
obtener Adan para cada nivel de utilidad de Eva. En el Grafico 3.10, la utilidad de
Eva se representa en el eje de abscisas y la de Adan en el de ordenadas. La curva
UU es la curva de posibilidades de utilidad que se deduce de la curva de contrato,’ y
muestra la cantidad maxima de utilidad que puede disfrutar una persona dado el
nivel de utilidad de la otra. El punto p 5 se corresponde con el punto ps de la curva
de contrato del Grafico 3.9. Aqui, el nivel de utilidad de Eva es relativamente alto,
en comparacion con el de Adan. En el punto p; del Grafico 3.10, que se corresponde
con el p3 del Grafico 3.9, ocurre lo contrario. El punto § corresponde con el punto ¢
del Grafico 3.9. Puesto que el punto ¢ esta fuera de la curva de contrato, § debe estar
en el interior de la curva de posibilidades de utilidad, para reflejar el hecho de que
es posible aumentar la utilidad de una persona sin reducir la de la otra.

Todos los puntos que estén dentro o sobre la curva de posibilidades de utilidad
son alcanzables por la sociedad, mientras que todos los puntos que estén por
encima de la misma son inalcanzables. Por definicion, todos los puntos de UU son

 La curva de posibilidades de produccion del Grafico 3.8 se dibujo bajo el supuesto razonable de que
el valor absoluto de su pendiente crece continuamente a medida que nos movemos hacia abajo a lo largo
de la curva. Cuanto mayor sea la produccion de manzanas habra que renunciar a mas hojas de parra para
producir una manzana adicional. Sin embargo, no hay ninguna razén que nos haga suponer una relacion
similar entre las utilidades individuales. De ahi que la curva UU del Grafico 3.10 sea ondulada, y no lisa.
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eficientes en el sentido de Pareto, aunque reflejan distribuciones muy diferentes de
la renta real entre Adan y Eva. ;Qué punto es el mejor? La forma convencional de
responder esta pregunta es postular una funcion de bienestar social, que incorpore
los puntos de vista de la sociedad acerca de los méritos relativos de Adan y Eva. Una
funcion de bienestar social es, sencillamente, un enunciado sobre la forma en que el
bienestar de la sociedad se relaciona con el bienestar de cada una de las personas que
la componen: del mismo modo que el bienestar individual depende de la cantidad
de bienes consumidos por una persona, ¢l bienestar de la sociedad depende de la
utilidad de cada uno de sus miembros. Algebraicamente, el bienestar social (B) es
una funcién de la utilidad de cada una de las personas:

B=F(UAdin k) (3.10)

Se supone que el valor del bienestar social aumenta tanto si aumenta U como si
lo hace UF*, es decir, que la sociedad esta mejor cuando cualquiera de sus integrantes lo
esta. Noétese que no hemos dicho nada acerca de la forma en que la sociedad manifiesta
estas preferencias. En determinadas circunstancias, quienes forman parte de la sociedad
pueden no ser capaces de ponerse de acuerdo sobre como valorar y ordenar las utilidades
de cada uno, en cuyo caso la funcion de bienestar social ni siquiera existiria. Por el
momento, nos limitamos a suponer que efectivamente existe.

De la misma manera en que la funcion de utilidad de una persona respecto a los bienes
permite obtener un conjunto de curvas de indiferencia para esos bienes, una funcién
de bienestar social permite obtener un conjunto de curvas de indiferencia respecto a
las utilidades de la gente. El Grafico 3.11 representa un conjunto tipico de curvas de
indiferencia social. Su pendiente decreciente indica que si la utilidad de Eva disminuye,
la unica manera de mantener un nivel dado de bienestar social es aumentar la utilidad
de Adan, y viceversa. El nivel de bienestar social aumenta a medida que nos movemos
hacia el nordeste, lo cual refleja el hecho de que el incremento de la utilidad de cualquier
persona incrementa el bienestar social, si todo lo demas permanece igual.

En el Grafico 3.12, las curvas sociales de indiferencia se superponen a la curva
de posibilidades de utilidad del Grafico 3.10. El punto i no es tan deseable como
el punto ii (el punto ii esta en una curva de indiferencia superior a la del punto 7)
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a pesar de que el punto i es eficiente en el sentido de Pareto y el punto ii no lo es.
Aqui, los juicios de valor sociales, incorporados en la funcion de bienestar social,
favorecen una distribucion mas igualitaria de la renta real, aunque pueda resultar
ineficiente. Por supuesto, el punto iii es preferido a los otros dos, y es al mismo
tiempo eficiente y “justo”.

Ahora podemos decir que el Primer Teorema Fundamental de la Economia del
Bienestar indica que un sistema competitivo que funcione correctamente conduce
a una asignacion situada en la curva de posibilidades de utilidad. Sin embargo, no
existe ninguna razén para que sea ¢l punto que hace maximo el bienestar de la
sociedad. Podemos concluir, pues, que aunque la economia generase una asignacion
de recursos eficiente en el sentido de Pareto, la intervencidon publica podria ser
necesaria para lograr una distribucion “justa” de la utilidad.

(Debe el gobierno intervenir directamente en los mercados para conducir la
economia al punto que hace maximo el bienestar? Por ejemplo, ;deben imponerse
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limites maximos a los precios de las mercancias que consumen las personas pobres? La
respuesta es “no”’. De acuerdo con el Segundo Teorema Fundamental de la Economia
del Bienestar, la sociedad puede alcanzar cualquier asignacion de recursos dptima en
el sentido de Pareto si realiza una distribucion adecuada de las dotaciones iniciales de
recursos y permite luego que las personas lleven a cabo intercambios libres en nuestro
modelo de la caja de Edgeworth.m En términos generales, el gobierno podria alcanzar
cualquier punto de la frontera de posibilidades de utilidad redistribuyendo la renta de
manera adecuada y retirandose después, para permitir que los mercados actuasen.

El Segundo Teorema Fundamental de la Economia del Bienestar es importante
debido a su implicacion de que, al menos en teoria, los temas de la eficiencia y la
justicia distributiva podrian abordarse de forma separada. Si la sociedad considera
que la distribucion actual de los recursos no es justa, no tiene que actuar sobre los
precios de mercado y reducir la eficiencia, sino simplemente redistribuir los recursos
de una manera justa. Por supuesto, el gobierno precisa de instrumentos para reasignar
los recursos, y pueden producirse problemas si los tinicos mecanismos de que dispone
(como los impuestos) dan lugar a ineficiencias. Analizaremos con mayor profundidad
la relacion entre eficiencia y equidad en el Capitulo 14.

Ademas de los temas distributivos, un segundo argumento para sostener que el
Primer Teorema Fundamental no implica necesariamente un Estado minimo tiene
que ver con el hecho de que las condiciones requeridas para que tenga validez pueden
no satisfacerse por los mercados del mundo real. Como mostramos a continuacion,
cuando estas condiciones no estan presentes, la asignacion resultante del mercado
libre puede ser ineficiente, ademas de inequitativa.

Fallos
del mercado

Poder de mercado

En la famosa pelicula Casablanca, siempre que sucede algo malo el jefe de policia da la
orden para que “detengan a los sospechosos habituales”. De la misma forma, siempre
que parece que los mercados no asignan eficientemente los recursos, los economistas
recurren al mismo grupo de posibles causas del supuesto fallo. Una economia puede
ser ineficiente por dos razones generales: el poder de mercado y la inexistencia de
mercados.

El Primer Teorema Fundamental es valido solo si todos los consumidores y empresas
son precio-aceptantes. Si algunas personas o empresas tienen poder para cambiar los
precios, entonces la asignacion de recursos sera normalmente ineficiente. ;Por qué? Una
empresa con poder de mercado puede elevar el precio por encima del coste marginal,
y ofrecer menos cantidad de producto que una empresa competitiva. En este caso se
incumple la Ecuacion (3.9), que es una de las condiciones de eficiencia paretiana, y se
dedica una cantidad insuficiente de recursos a la produccion de ese bien.

Las situaciones en las que las empresas tienen capacidad para cambiar los precios
pueden adoptar diversas formas. Un caso extremo es el monopolio, donde existe una
Unica empresa en un mercado cuya entrada esta bloqueada. Incluso en el caso menos
extremo del oligopolio (pocos vendedores), las empresas de una industria tienen
poder para aumentar el precio por encima del coste marginal. Por ultimo, algunas
industrias cuentan con muchas empresas, pero cada una de ellas ejerce cierto poder

10" La demostracion requiere que se cumplan ciertas condiciones técnicas. Por ejemplo, todas las curvas de

indiferencia han de tener la forma habitual (convexas hacia el origen).
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de mercado porque producen bienes diferenciados. Por ejemplo, muchas empresas
producen calzado deportivo, y, sin embargo, las zapatillas Reebok, las Nike y las
Adidas son consideradas por muchos consumidores bienes diferentes.

La demostracion que subyace tras el teorema fundamental presupone que existen
mercados para todos los bienes. Obviamente, si no existe el mercado para un bien
determinado, dificilmente podemos esperar que el mercado lo asigne eficientemente.
En el mundo real, puede que no surjan mercados para algunos bienes. Considérese,
por ejemplo, el seguro, un producto extremadamente importante en un mundo de
incertidumbre. A pesar de que existen empresas como Aetna y Allstate, hay algunas
contingencias para las que sencillamente es imposible adquirir un seguro en el
mercado privado. Por ejemplo, suponga que usted quiere asegurarse contra el riesgo
de hacerse pobre. ;Podria en modo alguno resultarle rentable a una empresa de un
mercado competitivo ofrecer un “seguro de pobreza”? La respuesta es no, porque
si usted se asegurase podria decidir no trabajar demasiado. Para desalentar tal
conducta la empresa aseguradora tendria que vigilar su comportamiento con el fin
de determinar si sus bajos ingresos se deben a su mala suerte o a su holgazaneria. En
todo caso, realizar esa averiguacion puede ser muy complicado o incluso imposible.
De ahi que no haya mercado para los seguros de pobreza: simplemente no pueden
contratarse.

Basicamente, nos enfrentamos a un problema de informaciéon asimétrica (una de
las partes de la transaccion tiene informaciéon que no esta disponible para la otra).
Una de las justificaciones de los programas publicos de mantenimiento de rentas es
que proporcionan un seguro contra la pobreza que no existe en el sector privado.
La prima de esta “poliza de seguro” son los impuestos que hay que pagar cuando
se obtienen ingresos. De producirse la situacion de pobreza, el beneficio adopta la
forma de transferencias sociales.

Otro tipo de ineficiencia que puede surgir como consecuencia de la inexistencia
de un mercado es la externalidad: una situacion en la que la conducta de una persona
afecta al bienestar de otra de una manera que queda al margen de los mercados
existentes. Por ejemplo, suponga que su compafiero de cuarto comienza a fumar
enormes habanos, contaminando el aire y reduciendo su bienestar. jPor qué estamos
ante un problema de eficiencia? Cuando su companero fuma puros esta gastando
un recurso escaso, el aire limpio. Pero no existe un mercado del aire limpio que le
obligue a pagar por su consumo. En efecto, ¢l paga un precio igual a cero por el aire
limpio y, por ese motivo, lo consume en exceso. En este caso, ¢l sistema de precios no
consigue senalar correctamente el coste de oportunidad de un bien.

La economia del bienestar proporciona un marco analitico util para pensar en las
externalidades. En la deduccion de la Ecuacion (3.9) se suponia implicitamente que
coste marginal significaba coste marginal social, es decir, que incluia el valor marginal
de todos los recursos sociales empleados en la produccion. En nuestro ejemplo del
habano, en cambio, el coste marginal de fumar para su comparfiero de cuarto es menor
que el coste marginal social, porque no tiene que pagar por el aire limpio que consume.
El precio del habano, que refleja su coste marginal privado, no refleja correctamente su
coste marginal social. Por esta razon, la Ecuacion (3.9) no se satisface y la asignacion de
recursos es ineficiente. Hay que seflalar que una externalidad puede ser tanto positiva
—implicar un beneficio— como negativa. Piénsese en un bidlogo molecular que publica
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un trabajo acerca de una nueva técnica de aislamiento genético que puede utilizarse
por una empresa farmacéutica. En el caso de una externalidad positiva, la cantidad
que genera el mercado de la actividad beneficiosa es ineficientemente pequena.

Muy relacionado con la externalidad es el caso del bien pablico, un producto
que es de consumo no rival (el hecho de que una persona lo consuma no impide que
cualquier otra persona lo haga también). El ejemplo clasico de bien publico es un
faro. Cuando el faro se enciende, todos los barcos de la zona se benefician. El hecho
de que una persona aproveche los servicios del faro no es 6bice para que cualquier
otra persona lo haga simultaneamente.

La gente puede tener incentivos para ocultar sus verdaderas preferencias.
Supongamos que la existencia del faro me beneficia. Yo sé, no obstante, que una
vez que se encienda puedo disfrutar de sus servicios, tanto si pago como si no
pago por ellos. Por este motivo puedo fingir que el faro no significa nada para mi
y aprovecharme de él una vez que otros lo hayan financiado. Por desgracia, todos
tienen el mismo incentivo, por lo que es posible que el faro no llegue a erigirse, pese
a que su construccion resulte muy beneficiosa. El mecanismo de mercado puede ser
incapaz de obligar a las personas a revelar sus preferencias por los bienes publicos, y
posiblemente ello conduzca a que se destinen recursos insuficientes a su produccion.

El Primer Teorema Fundamental de la Economia del Bienestar establece que una
economia competitiva que funciona correctamente genera asignaciones eficientes en
el sentido de Pareto sin intervencion publica alguna. Sin embargo, no resulta obvio
que una asignacion eficiente de recursos sea socialmente deseable per se; se considera
que la equidad también debe tenerse en cuenta. Ademas, acabamos de mostrar que
en las economias del mundo real puede que no haya competencia y es posible que no
existan mercados para todos los bienes. Si esto sucede, es improbable que la asignacion
de recursos generada por el mercado sea eficiente. Por lo tanto, existen razones para
que el Estado intervenga para mejorar la eficiencia econdémica.

Debemos resaltar que, aunque los problemas de eficiencia abran las puertas a la
intervencion publica en la economia, ello no significa que justifiquen tal intervencion.
El hecho de que la asignacion de recursos resultante del mercado sea imperfecta no
significa que el Estado sea capaz de hacerlo mejor. Por ejemplo, en determinados casos
los costes de crear un organismo publico que se encargue de resolver una externalidad
pueden ser superiores a los costes que genera la propia externalidad. Ademas, los
gobiernos, como las personas, pueden cometer errores. Hay quien sostiene que el
sector publico es intrinsecamente incapaz de actuar eficientemente, de modo que,
aunque en teoria pueda mejorar la situacion, en la practica nunca lo hara. A pesar de
que este argumento es extremo, subraya el hecho de que el teorema fundamental es
util solo para identificar situaciones en las que la intervencion publica puede conducir
a una mayor eficiencia.

Valoracion de
la economia
del bienestar

En la actualidad, los debates mas intensos en torno a la forma de organizar una
economia estan teniendo lugar en los paises del antiguo bloque socialista. Sin
embargo, en las naciones occidentales también se discuten los mismos temas basicos:
(qué parte del producto nacional debe destinarse al sector publico?, y ;cémo deben
financiarse los gastos publicos? La teoria de la economia del bienestar esbozada
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en este capitulo proporciona un marco analitico comun para reflexionar sobre estos
aspectos. Existen, sin embargo, algunas controversias en torno a esta teoria.

En primer lugar, la perspectiva sobre la que se sustenta esta teoria es
extremadamente individualista: se centra en la utilidad de las personas y en el
modo de hacerla maxima. Ello se manifiesta meridianamente en la formulacion de
la funcion de bienestar social de la Ecuacion (3.10). El punto de vista basico que
expresa esta ecuacion es que una buena sociedad es aquella en la que sus integrantes
son felices. Sin embargo, como sugeriamos en el Capitulo 1, es posible que existan
otros objetivos sociales (hacer maximo el poder del Estado, glorificar a Dios, etc.).
La economia del bienestar no tiene mucho que aportar a las personas que tienen tales
objetivos. No puede sorprendernos que el ayatola Jomeini de Iran acostumbrase a
decir que la economia era para los asnos.

Como la economia del bienestar coloca las preferencias de los individuos en el
lugar central, requiere que aquellas se tomen en serio. Las personas son quienes mejor
saben lo que les reporta satisfaccion. Una vision contraria, muy bien resumida en
una ocasion por Thomas O’Neill, antiguo portavoz del Congreso, es que “a veces lo
que los americanos quieren no es bueno para ellos”. Si uno cree que las preferencias
de las personas no se forman correctamente o estan corrompidas, una teoria que
muestre como hacer maxima su utilidad es esencialmente irrelevante.

Musgrave (1959) elaboro el concepto de bienes preferentes para describir bienes
que deben ser provistos incluso aunque la gente no los demande. El apoyo a las bellas
artes por parte del Estado se suele justificar de este modo. Los conciertos y las dperas
deben ser provistos publicamente si los individuos no estan dispuestos a pagar lo sufi-
ciente para cubrir sus costes. Pero, como han apuntado Baumol y Baumol (1981):

El término bien preferente se convierte en una denominacion formal para el

simple juicio de valor de que las bellas artes son buenas para la sociedad y por

tanto, merecen apoyo financiero... [el] enfoque de los bienes preferentes no es

verdaderamente una justificacion de tal apoyo; solo inventa un nuevo término para

designar el deseo de hacerlo. (pp. 426-427).

Otro posible problema relacionado con la construccion tedrica de la economia
del bienestar es su preocupacion por los resultados. Las situaciones se evaluan en
términos de la asignacion de recursos resultante, pero no en funcion de como se
determiné tal asignacion. Quizas la sociedad deba ser juzgada por los procesos
empleados para llegar a esa asignacion y no por los resultados logrados. ;Las
personas son libres para contratar? ;Los procesos politicos son democraticos?
Si se adopta este punto de vista, la economia del bienestar pierde su significado
normativo.

Por otro lado, la gran ventaja de la economia del bienestar es que proporciona un
sistema de analisis coherente para evaluar distintos tipos de intervenciones publicas.
Después de todo, cada intervencidn publica implica una reasignacion de recursos y la
finalidad de la economia del bienestar es valorar asignaciones alternativas. La teoria
de la economia del bienestar nos obliga a plantear tres cuestiones fundamentales
siempre que se proponga una intervencion publica:

m ;Tendra consecuencias distributivas deseables?

m Conducira a una mayor eficiencia?

m ;Puede realizarse a un coste razonable?
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Si la respuesta a esas preguntas es negativa, probablemente deberia dejarse que
el mercado funcionara solo. Por supuesto que responder a estas preguntas puede
requerir una amplia investigacion y, en el caso de la primera pregunta, también juicios
de valor. Pero el mero hecho de formular las preguntas correctas nos proporciona
una valiosa herramienta para el proceso de toma de decisiones, porque fuerza a
las personas a hacer explicitos sus valores éticos y facilita la deteccion de politicas

frivolas o interesadas.

Resumen

La economia del bienestar estudia la deseabilidad de
situaciones econdmicas alternativas.

Una asignacion eficiente en el sentido de Pareto tiene
lugar cuando no se puede mejorar la situacion de nin-
guna persona sin empeorar la de alguna otra. Una
condicion necesaria de la eficiencia de Pareto es que

la relacion marginal de sustitucion entre dos bienes
correspondiente a cada persona debe ser igual a la rela-
cion marginal de transformacion. La eficiencia de Pareto
es el criterio de referencia de los economistas para juzgar
el funcionamiento eficiente de la economia.

El Primer Teorema Fundamental de la Economia

del Bienestar establece que, si se cumplen ciertas
condiciones, el funcionamiento de los mercados
competitivos conduce a resultados eficientes en el sentido
de Pareto.

A pesar de su atractivo, no es evidente que la eficiencia
paretiana pueda defenderse como una norma ética.

La sociedad puede preferir una asignacion ineficiente
basandose en razones de equidad, de justicia, o en cual-
quier otro criterio. Esto proporciona una posible justi-
ficacion de la intervencion publica en la economia.

Unafuncion de bienestar social resume las preferen-
cias sociales en relacion con la utilidad de cada uno de

sus componentes. Puede utilizarse para encontrar la
asignacion de recursos que hace maximo el bienestar
social.

ElSegundo Teorema Fundamental de la Economia

del Bienestar afirma que la sociedad puede alcanzar
cualquier asignacion de recursos Optima en el sentido

de Pareto si realiza una distribucion adecuada de las
dotaciones iniciales de recursos y permite, luego ,que las
personas lleven a cabo intercambios libres en el mercado.

Una segunda justificacion de la actividad del sector
publico es el fallo del mercado, que puede surgir por la
presencia de poder de mercado o cuando no existan los
mercados.

El hecho de que el mercado no asigne los recursos per-
fectamente no significa necesariamente que el Estado
pueda hacerlo mejor. Cada caso debe evaluarse por sus
propios méritos.

La economia del bienestar se sustenta en una filosofia
social individualista. No presta mucha atencion a los
procesos empleados para lograr los resultados. Por

todo ello, aunque proporciona un entramado tedrico
coherente y 1til para analizar la politica, la economia del
bienestar no es aceptada de manera incontrovertida.

Cuestiones para el debate

1.

(Cual de los siguientes mercados cree usted que
generara resultados eficientes? ;Por qué?

a. Seguro contra inundaciones para inmuebles
situados en primera linea de playa.

Atencion médica.

Bolsa de valores.

Ordenadores personales.

Préstamos para estudiantes universitarios.

- a6 o

Seguros de automovil.

2. Considere una economia formada por dos personas,

Enrique y Catalina, que consumen dos bienes (pan

y agua). Suponga que, durante una sequia, las
autoridades deciden asignar exactamente la mitad del
agua disponible a cada una. Para impedir que una
persona pueda “explotar" a la otra, no se les permite
que intercambien entre si ninguna cantidad de agua a
cambio de mas pan. Represente esta situacion en una
caja de Edgeworth y explique por qué es poco probable
que sea Optima en el sentido de Pareto.
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3. El gobierno francés grava las peliculas producidas

fuera del pais y subvenciona las que se producen
en Francia. ;Considera esta politica compatible
con una asignacion de recursos eficiente en el
sentido de Pareto? (Pista: considere un modelo
donde los consumidores puedan elegir entre

dos bienes, “peliculas extranjeras” y “peliculas
nacionales”. ;Cémo es la relacion marginal de
sustitucion comparada con la relacion marginal de
transformacion?)

Imagine una economia simple donde solo hay dos
personas, Augusto y Livia.

a. Suponga que la funcidn de bienestar social es:
W=Up+ Uy
donde Uy y Uy son las utilidades de Livia y
Augusto, respectivamente.
Represente graficamente las curvas de
indiferencia sociales. (Como describiria la
importancia relativa que se asigna al bienestar de
cada uno?
b. Repita el ejercicio a suponiendo que:
W= U; +2U,
c. Suponga que la frontera de posibilidades de
utilidad tiene la siguiente forma:

o, A

>

Uy

Muestre graficamente que las soluciones 6ptimas
resultantes de las funciones de bienestar social
propuestas en a y en b son diferentes entre si.

5. De vez en cuando, la ciudad de Chicago ofrece

conciertos gratuitos. ;Puede justificarse este
programa desde la economia del bienestar?

Relacione el programa con el concepto de bienes
preferentes.

< (N.T) 1 galén (USA) = 3,785 litros.

W

6. En cada uno de los casos que se relacionan a

continuacion, jpodria justificar razonadamente la
intervencion publica en la economia basandose en la
economia del bienestar?

a. En Los Angeles, la policia responde a 127.000
llamadas de alarma por robo cada dia. La
llamada es gratuita, y el 97 por 100 son falsas
alarmas.

b. La produccion de miel esta subvencionada por el
gobierno federal.

c. El Departamento de Agricultura de los Estados
Unidos subvenciona los seguros de cosecha de
los agricultores. Estos no pagan primas para
cubrir las pérdidas debidas a catéastrofes.

d. En Washington, DC, uno no puede ser
peluquero si no cuenta con una licencia del
gobierno municipal.

e. La Ley de Politica Energética Nacional
(National Energy Policy Act) exige que las nuevas
cisternas de los cuartos de bafio descarguen solo
1,6 galones de agua.11 La mayor parte de los
hogares estadounidenses tienen cisternas que
consumen de 5,5 a 7 galones por descarga.

f. El gobierno federal subvenciona la produccion
de electricidad a partir de excrementos de pollo
[Nota: No me lo estoy inventando].

Su avion se estrella en el océano Pacifico. Consigue
llegar hasta una isla desierta con otro pasajero. Una
caja con 100 bolsitas de cacahuetes alcanza también
la orilla. Son la inica comida disponible.

En esta economia con dos personas, un bien y
sin produccion, represente en un diagrama todas
las asignaciones posibles, y explique por qué son
eficientes en el sentido de Pareto. ;Son todas ellas
justas?

Segtin el Papa Juan Pablo II, “El orden social

sera tanto mas estable cuanto ... menos sitie

en oposicion los intereses personales y los de la
sociedad en su conjunto, sino que busque vias

de alcanzarlos en fructifera armonia” ;Son los
mercados un buen “orden social” de acuerdo con
este criterio? ;Qué relevancia otorga en su respuesta
al Primer Teorema Fundamental?

Considere una economia con dos personas,

Victoria y Alberto, y dos bienes, té y bollos. En este
momento, tanto Victoria como Alberto desearian
sustituir un bollo por dos tazas de té. Mas atn, si

la economia produjese una taza menos de té, los
recursos que dejase libre la produccion de té podrian
utilizarse para producir tres bollos mas. (Es eficiente
en el sentido de Pareto la asignacion de recursos de
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esta economia? En caso negativo, jharian falta mas
bollos, 0 mas té?

10. Indique si cada una de las afirmaciones siguientes
es verdadera, falsa o si no es posible precisarlo, y
justifique su respuesta:

a. Sitodas las personas tienen la misma relacion
marginal de sustitucion, la asignacion de
recursos es eficiente en el sentido de Pareto.

Si la asignacion de recursos es eficiente en el
sentido de Pareto, todas las personas tienen la
misma relacion marginal de sustitucion.

Cuado usted se vacuna contra el sarampion, esta
generando una externalidad positiva.

El Segundo Teorema Fundamental de la
Economia del Bienestar afirma que la asignacion
de recursos en una economia competitiva es
socialmente deseable.

Referencias escogidas

BATOR, F. M. (1957): “The Simple Analytics of
Welfare Maximization”, American Economic Re-
view, vol. 47 (marzo), pp. 22-59.



PARTE 2

El analisis del gasto puablico

I a teoria de la economia del bienestar centré nuestra atencion

en los fallos del mercado y en las consideraciones distributivas
como razones para valorar la oportunidad de la intervencion
publica. Los capitulos de esta seccion analizan las implicaciones
para las politicas publicas. El Capitulo 4 estudia los bienes
publicos. El Capitulo 5 trata de las externalidades, con un énfasis
especial en los aspectos medioambientales. En el Capitulo 6 se
analiza hasta qué punto nuestras instituciones politicas son capaces
de responder a los fallos del mercado aplicando las politicas de
promocion de la eficiencia que se prescriben en los Capitulos 4 y
5. Los Capitulos 7 y 8 se dedican a la distribucion de la renta.

Algunos de los fallos del mercado mas importantes se producen en
el campo de los seguros. Los problemas que plantea la provision
de seguros sociales se discuten en los Capitulos 9 y 10. Nuestro
estudio del gasto publico termina con el Capitulo 11, que se
dedica al analisis coste-beneficio, un conjunto de reglas practicas
basadas en la teoria que sirven para evaluar el gasto publico.







capituio 4

Bienes publicos

Existe una intima conexion entre el bien comun, por un lado, y la
estructura y el funcionamiento de la autoridad publica, por otro.
El orden moral, que necesita de la autoridad publica para promo-
ver el bien comun en la sociedad humana, requiere también que la
autoridad sea efectiva en el logro de tal objetivo.

PAPA JUAN XXIII

ras los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, todos los estadouni-

denses estaban de acuerdo en que el Gobierno debia adoptar medidas para

evitar futuros atentados. Aunque existia (y se mantiene) un intenso debate
sobre cuales deberian ser esas medidas, todo el mundo daba por descontado que
asegurar la defensa constituia una tarea propia del Estado. ;Qué caracteristicas de
la defensa nacional hacen que deba ser una responsabilidad del Estado? ;Existen
otros bienes y servicios que compartan tales caracteristicas, y que también deba
proveer el sector publico? Estas preguntas se encuentran en el centro de algunos de
los mas importantes debates sobre politica publica. En este capitulo discutiremos las
condiciones bajo las que resulta adecuada la provision publica de bienes. Se prestara
especial atencion a las razones por las que el mercado puede fallar a la hora de pro-
veer determinados bienes en niveles eficientes en el sentido de Pareto.

Definicion
de bienes
puablicos

(Cuan es la diferencia entre la defensa nacional y una pizza? Parece una pregunta
tonta, pero que nos puede proporcionar unos criterios para determinar si tiene sen-
tido que la provision de ciertos bienes sea publica o privada. Para empezar, una gran
diferencia entre ambos bienes es que dos personas no pueden consumir una pizza de
forma simultanea: si una come una porcion, la otra no. Por el contrario, el consumo
de los servicios de proteccion que proporcionan las fuerzas armadas a una persona
no disminuye el consumo de dichos servicios por ninguna otra. Una segunda dife-
rencia importante es que resulta sencillo que una persona impida que otra consuma
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su pizza, pero es imposible impedir que otra disfrute de los beneficios de la defensa
nacional (es dificil imaginar una situacion en que se permita a terroristas atacar a
unas personas, pero no a otras).

La defensa nacional es un ejemplo de bien publico puro, que se define por las dos
caracteristicas siguientes:

= Su consumo no presenta problemas de rivalidad: una vez suministrado, el
hecho de que otra persona lo consuma tiene un coste adicional de recursos
igual a cero.

= No es posible la exclusion: Impedir que lo consuma otra persona es imposible
0 muy caro.

Por el contrario, en el consumo de un bien privado como la pizza hay rivalidad,
y es posible la exclusion. Merece la pena destacar algunas implicaciones de nuestra
definicion.

Aunque todo el mundo consuma la misma cantidad del bien, este consumo no
tiene por qué ser valorado del mismo modo por todos. Pensemos en la limpie-
za de un apartamento compartido por estudiantes de universidad, que presenta
caracteristicas de bien publico: todos se benefician de que el cuarto de bafio esté
limpio, y resulta dificil excluir a alguien de tales beneficios. Sin embargo, hay
estudiantes que se preocupan mas por la limpieza. Del mismo modo, en nuestro
ejemplo de la defensa, las personas mas preocupadas por las intenciones de
enemigos extranjeros valoran mas la defensa nacional que las que se sienten re-
lativamente seguras, suponiendo que el resto de las circunstancias sean iguales.
Es mas, en relacion con determinados bienes publicos, la gente puede no estar
de acuerdo siquiera en que su valor sea positivo o negativo. Cuando se cons-
truye un nuevo sistema de misiles, nadie tiene otro remedio que consumir sus
servicios. Para quienes creen que el sistema incrementa su seguridad, su valor es
positivo. Otros opinan que mas misiles solo conducen a carreras de armamen-
tos, y disminuyen la seguridad nacional. Estas personas valoran negativamente
un misil adicional y estarian dispuestas a pagar para que no estuviera cerca.

La calificacion de bien pablico no tiene caracter absoluto: depende de las condi-
ciones del mercado y del estado de la tecnologia. Consideremos ahora el caso de
un faro. Una vez se ha encendido, un barco puede beneficiarse de ello sin afectar a
la capacidad de otros barcos para hacerlo simultaineamente. Mas aun, no se puede
impedir a ningin navio que aproveche la sefial. Bajo tales condiciones, el faro es un
bien publico puro. Pero supongamos que se desarrolla un sistema de codificacion
que hace imposible que los barcos reciban la sefial sin adquirir un receptor especial.
En ese caso, ya no se cumpliria el criterio de la imposibilidad de exclusion, y el faro
ya no seria un bien publico puro. Una vista panoramica es un bien publico puro
cuando la disfruta un niimero reducido de personas. Pero a medida que aumenta el
numero de visitantes, el area se congestiona: Cada persona consume la misma “can-
tidad” del paisaje, pero la calidad disminuye conforme aumenta el nimero de gente.
Por tanto, deja de cumplirse el criterio de ausencia de rivalidad.

' Existe alguna controversia en la literatura respecto a las caracteristicas de los bienes publicos puros. Hemos

seguido en este apartado a Cornes y Sandler (1996).
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Por esta razén, en muchos casos resulta ttil pensar en lo “publico” como una
cuestion de grado. Un bien publico puro encaja perfectamente en la definicion.
En el consumo de un bien publico impuro hay rivalidad o posibilidad de exclsion
en alguna medida. No hay muchos ejemplos de bienes publicos verdaderamente
puros. Sin embargo, del mismo modo que ¢l analisis de la competencia perfecta
revela aspectos importantes del funcionamiento real de los mercados, el analisis de
los bienes publicos puros nos ayuda a comprender determinados problemas a los
que se enfrentan quienes deciden sobre las politicas publicas.

Un bien puede tener una de las caracteristicas de los bienes piiblicos, pero no
la otra. Las caracteristicas de norivalidad e imposibilidad de exclusion no tienen
por qué darse conjuntamente. Imaginemos las calles del centro de una ciudad a
una hora punta. En la mayor parte de casos, es imposible la exclusion, porque no
es factible establecer suficientes puestos de peaje para regular el trafico. Pero hay —
ciertamente— rivalidad en el consumo, como puede atestiguar cualquiera que se haya
visto inmerso en un atasco de trafico. Por el contrario, un gran nimero de personas
puede disfrutar de una extension considerable de playa sin disminuir el disfrute de
los demas. A pesar de que en este caso no exista rivalidad en el consumo, la exclusion
es bastante factible si hay pocas carreteras de acceso. De nuevo, la caracterizacion
de un bien va a depender del estado de la tecnologia y de la regulacion legal. El
ejemplo de la congestion viaria sirve para ilustrarlo. Hoy disponemos de tecnologia
que permite utilizar ondas de radio para identificar los coches que circulan y cargar
automaticamente el precio del peaje en la cuenta del conductor. La carretera estatal
91, en las proximidades de Los Angeles, por ejemplo, es una autopista de cuatro
carriles que solo es accesible para los conductores que adquieran los aparatos de
radio exigidos. Es posible imaginar que un dia se utilice esa tecnologia para cobrar
a los conductores a medida que entren en calles congestionadas de las ciudades: ese
dia las calles habran pasado a ser excluibles.

Ciertas cosas a las que no se considera normalmente como mercancias tienen
caracteristicas de bienes piblicos. Un ejemplo importante es la sinceridad. Si
todas las personas fueran honestas cuando realizan sus transacciones comerciales,
se beneficiaria toda la sociedad, porque se reducirian los costes de negociacion.
Dichas reducciones de costes reunen las caracteristicas de imposibilidad de exclusion
y norivalidad. En la misma linea, la distribucién de la renta es un bien publico.
Si la renta se distribuyera “equitativamente”, aumentaria la satisfaccion de cada
persona por el hecho de vivir en una sociedad justa, y no podria excluirse a nadie de
experimentar dicho placer. Obviamente, el desacuerdo sobre la nocidén de equidad
conduce a distintas opiniones acerca de la valoracion que merece una determinada
distribuciéon de la renta. En todo caso, el “consumo” de la distribucion de la renta
no presenta problemas de rivalidad, y por tanto es un bien publico. Ciertos tipos de
informacion constituyen también bienes publicos: En Los Angeles, el Gobierno local
obliga a que los restaurantes exhiban una clasificacion de higiene: “A” (limpio), “B”
(sucio), o “C” (desagradable). Esta difusion de informacion presenta caracteristicas
de bien publico: no hay rivalidad en su consumo, ya que cualquiera puede informarse
sin coste del grado de higiene del restaurante a través de internet, de la prensa o
simplemente mirando por la ventana del local, y no es posible la exclusion.
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No necesariamente los bienes privados son provistos solo por el sector privado.
Hay muchos bienes privados provistos publicamente: bienes de consumo rival y de
posible exclusion que provee el sector publico. Los servicios sanitarios y de vivienda
son dos ejemplos de bienes privados que en ocasiones son provistos publicamente.
Del mismo modo, como veremos después, los bienes publicos pueden ser provistos
por el sector privado (piénsese en las personas que donan fondos para el manteni-
miento de espacios publicos, que es como se las arregla el Central Park de Nueva
York para tener flores tan bonitas). Resumiendo, los apelativos privado y pablico no
indican por si mismos qué sector se encarga de proveer el bien.

La provision piblica de un bien no implica necesariamente que éste sea ademas
producido por el sector piblico. Consideremos el servicio de recogida de basuras.
Algunos ayuntamientos producen este servicio por si mismos: compran camiones,
contratan trabajadores y organizan el horario. En otras comunidades, el Gobierno
local renuncia a organizar la produccion y contrata a una empresa privada para que
preste el servicio. En Estados Unidos, el 37 por 100 de los servicios de extincion de
incendios se contratan con empresas privadas. El porcentaje es del 23 por 100 en el
caso de las bibliotecas y del 48 por 100 para el transporte publico (Lopez de Silanes,
Shleifer y Vishny, 1997).

Provision
eficiente
de bienes

(Cudl es la cantidad de defensa —o cualquie otro bien publico— que puede conside-
rarse eficiente? Para obtener las condiciones que requiere la provision eficiente de
un bien publico es util comenzar analizando otra vez los bienes privados desde una
perspectiva algo diferente a la del Capitulo 3. Supongamos de nuevo que la sociedad
esta compuesta por dos personas, Adan y Eva, y que existen dos bienes privados,
manzanas y hojas de parra. En el Grafico 4.1A, la cantidad de hojas de parra (h) se
mide en el eje horizontal, y el precio por hoja de parra (Py,) en el eje vertical. La cur-
va de demanda de hojas de parra de Adan se denomina Dy y muestra la cantidad de
hojas de parra que Adan desearia consumir a cada precio, manteniéndose igual todo
lo demas.” Analogamente, en el Grafico 4.1B, DhE es la curva de demanda de hojas
de parra correspondiente a Eva. La curva de demanda de cada persona muestra,
también, cuanto estaria dispuesta a pagar por una cantidad dada (vease el Apéndice
al final del libro).

Supongamos que queremos obtener la curva de demanda del mercado de hojas
de parra. Para ello simplemente sumamos el nimero de hojas de parra que deman-
da cada persona a cada uno de los precios. En el Grafico 4.1A, si el precio es de 5
délares Adan demanda una hoja de parra, la distancia horizontal entre D, y el eje
vertical. El Grafico 4.1B indica que, a ese precio, Eva demanda dos hojas de parra.
Por tanto, la cantidad total demandada al precio de 5 ddlares es de 3 hojas. La curva
de demanda de hojas de parra del mercado se denomina D)+ en el Grafico 4.1C.
Como acabamos de mostrar, el punto en el que el precio es de 5 délares y la cantidad
es tres pertenece a la curva de demanda del mercado. En general, para encontrar la
demanda del mercado, dado un precio, es preciso sumar la distancia horizontal exis-
tente a ese precio entre cada una de las curvas de demanda privadas y el eje vertical.
Este proceso se denomina suma horizontal.

2 Las curvas de demanda se explican en el Apéndice del libro.
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El Gréfico 4.2 reproduce la informacion de los Graficos 4.1. En el Grafico 4.2C
se superpone la curva de oferta del mercado (denominada O,) a la curva de deman-
da del mercado D;**E.El equilibrio en el mercado se encuentra donde la oferta y la
demanda son iguales, y ello ocurre a un precio de 4 dolares en el Grafico 4.2C. A este
precio, Adan consume una hoja de parra y media y Eva consume tres. Notese que no
hay ninguna razon para esperar que los niveles de consumo de Adan y de Eva sean
iguales. Debido a las diferencias en sus gustos, en sus rentas y en otras caracteristi-
cas, Adan y Eva demandan diferentes cantidades de hojas de parra. Esto es posible
porque las hojas de parra son bienes privados.

El equilibrio del Grafico 4.2C tiene una importante propiedad: la asignacion de
hojas de parra es eficiente en el sentido de Pareto. Segun la teoria del consumidor,
una persona que hace maxima su utilidad fija su relacion marginal de sustitucion de
manzanas por hojas de parra (RMS,,;,) como la relacion entre el precio de las hojas
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de parra (Pp) y el de las manzanas (P,,): RMS,,;, = Py, / Pm.3 Como para realizar
una eleccion racional lo relevante son los precios relativos, el precio de las manza-
nas puede fijarse arbitrariamente en cualquier valor. Por conveniencia suponemos
que P, = 1. De este modo, la condicidén para hacer maxima la utilidad se reduce a
RMS,,, = Py, El precio de las hojas de parra mide, en este caso, la tasa a la que una
persona desea sustituir manzanas por hojas de parra. Ahora, la curva de deman-
da de hojas de parra correspondiente a Adan (D) muestra el maximo precio que
Adan esta dispuesto a pagar por las hojas de parra en funcion de cual sea su nivel de
consumo de las mismas. En consecuencia, la curva de demanda también indica cual
es su RMS,,;, para cada nivel de consumo de hojas de parra. De la misma manera,
D;F puede considerarse la representacion de la RMS,,,;, de Eva. Del mismo modo,
la curva de oferta Oy, del Grafico 4.2C muestra como varia la relacion marginal de
transformacion de manzanas por hojas de parra (RMT,,;) a medida que lo hace el
nivel de produccion de hojas de parra.

En el equilibrio del Grafico 4.2C tanto la RMS,,;, de Adan como la de Eva es
igual a cuatro, y el productor también fija una RMT,,;, igual a cuatro. Por lo tanto,
en el equilibrio:

RMS?,;, = RMSE,, = RMT,,, (4.1)

La Ecuacion (4.1) es la condicion necesaria de eficiencia paretiana que se dedujo en
el Capitulo 3. Siempre que el mercado sea competitivo y funcione correctamente, el
Primer Teorema Fundamental de la Economia de Bienestar garantiza que se cumple
esta condicion.

Después de reinterpretar la condicion de provision eficiente de un bien privado, vol-
vamos al caso de un bien publico. Antes de derivar formalmente la condicion de efi-
ciencia trataremos de desarrollarla intuitivamente. Supongamos que tanto a Adan
como a Eva les gustan los espectaculos de fuegos artificiales. El hecho de que Eva
disfrute viendo los fuegos artificiales no reduce el placer que ello le reporta a Adan,
y viceversa, y es imposible que cualquiera de ellos impida que la otra persona disfru-
te del espectaculo. Por tanto, una exhibicion de fuegos artificiales es un bien publico.
Su dimensién puede ser variada y, si las circunstancias son iguales, suponemos que
tanto Adan como Eva prefieren los fuegos grandes a los pequefios. Supongamos
que el espectaculo habitual consiste en lanzar 19 cohetes y que puede ampliarse a un
coste de 5 dolares por cohete, que Adan estaria dispuesto a pagar 6 dolares por un
cohete adicional y que Eva estaria dispuesta a pagar 4 dolares. jEs eficiente ampliar
el espectaculo en un cohete? Una vez mas debemos comparar el beneficio marginal
con el coste marginal. Para calcular el beneficio marginal hay que tener en cuenta
que, como no se produce rivalidad en el consumo del espectaculo, el cohete numero
20 puede ser consumido por ambos. Por tanto, el beneficio marginal del vigésimo

3 Para demostrarlo, véase el Apéndice final del libro

4 Para demostrar esto recuérdese que si existe competencia las empresas aumentan la produccion hasta el punto

en que el precio se iguale al coste marginal. Por eso, la curva de oferta Oy, indica cual es el coste marginal de
cada nivel de produccioén de hojas de parra. Como se explicé en el epigrafe “Economia del bienestar” del
Capitulo 3, RMT,,, = CMg,/CMg,,. Como P,, = 1 y el precio es igual al coste marginal, entonces CMg,, = 1,
y la RMT,,, = CMg;,. De ahi que podamos identificar la relacion marginal de transformacion con el coste
marginal y, por lo tanto, con la curva de oferta.
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cohete es la suma de lo que cada uno esta dispuesto a pagar, que asciende a 10 déla-
res. Como el coste marginal es solo de 5 ddlares, merece la pena adquirir el vigésimo
cohete. En general, sila suma de lo que cada persona esta dispuesta a pagar por una
unidad adicional de bien publico es mayor que su coste marginal, resulta eficiente
adquirir dicha unidad; y no en el caso contrario. En consecuencia, la eficiencia re-
quiere que la provision de un bien puiblico se eleve hasta el punto en que la suma de las
valoraciones marginales de cada persona respecto a la tltima unidad sea exactamente
igual al coste marginal.

Para deducir este resultado graficamente obsérvese el Grafico 4.3A, cuyos ejes
horizontal y vertical miden, respectivamente, el consumo de cohetes que realiza
Adan (c) y el precio de los mismos (P.). La curva de demanda de cohetes de Adan es
DA, De igual forma, en el Grafico 4.3B la curva de demanda de cohetes de Eva es
D.E. (Coémo deducimos la disposicion del grupo a pagar por los cohetes? Para hallar
la curva de demanda de hojas de parra del grupo —un bien privado— sumabamos
horizontalmente las curvas de demanda individuales. Ese procedimiento permitia
que Adan y Eva consumiesen cantidades diferentes de hojas de parra al mismo pre-
cio. En el caso de un bien privado ello es posible. Sin embargo, los servicios que
producen los cohetes —un bien publico— deben consumirse en cantidades igua-
les. Si Adan consume un espectaculo de fuegos artificiales de 20 cohetes, Eva debe
consumir también un espectaculo de 20 cohetes. Carece de sentido intentar sumar
las cantidades de un bien publico que las personas consumirian a un determinado
precio.

En cambio, para encontrar la disposicion del grupo a pagar por los cohetes su-
mamos los precios que cada uno estaria dispuesto a pagar por una determinada
cantidad. La curva de demanda del Grafico 4.3A indica que Adan, cuando consume
20 cohetes, esta dispuesto a pagar 6 dolares por cada uno. Eva esta dispuesta a pagar
4 dolares por cada cohete cuando consume 20. En conjunto, su disposicion a pagar
por 20 cohetes es de 10 délares por cada uno. Por tanto, si definimos D™ en el
Grafico 4.3C como la disposicion al pago del grupo, la distancia vertical entre DATE
y el punto ¢ = 20 debe ser igual a 10.° Los demas puntos de D.4*F se determinan
repitiendo este procedimiento para cada nivel de produccién. En el caso de un bien
publico, pues, la disposicion al pago del grupo se determina a través de la suma ver-
tical de las curvas de demanda individuales.

Notese la simetria que se produce entre bienes privados y publicos. En el caso
de un bien privado, todo el mundo tiene la misma RMS, pero las personas pue-
den consumir diferentes cantidades. Por esta razon, la demanda se calcula sumando
horizontalmente las distintas cantidades. Cuando se trata de bienes publicos, todo
el mundo consume la misma cantidad, pero las personas pueden tener diferentes
RMS, por lo que es preciso sumar verticalmente para obtener la disposicion al pago
del grupo. Dicho de otro modo, en el caso de los bienes privados, todos perciben el
mismo precio y cada persona decide la cantidad que desea. En el caso de los bienes
publicos, todos perciben la misma cantidad, y cada persona decide el precio que esta
dispuesta a pagar.

5 DA no es una curva de demanda convencional porque no indica las cantidades que se deman-

darian a cada precio. Sin embargo, esta notacion pone de manifiesto las similitudes que existen con el caso de un
bien privado.
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La cantidad eficiente de cohetes se obtiene en el punto en el que el precio que
Adan y Eva estan dispuestos a pagar por una unidad adicional es exactamente igual
al coste marginal de producirla. En el Grafico 4.4C, la funcion de coste marginal, O,
se superpone a la curva de disposicion al pago del grupo, pAE . La interseccion se
produce en el nivel de produccidn 45, donde el coste marginal es igual a 6 dolares.

Una vez mas, los precios pueden interpretarse en términos de relaciones mar-
ginales de sustitucion. Razonando como antes, la disposicion marginal de Adan a
pagar por los cohetes es su relacion marginal de sustitucion (RM S, y la disposi-
cion marginal a pagar por los cohetes de Eva es su relacion marginal de sustitucion

(RMSE). Por tanto, la suma de los precios que estan dispuestos a pagar es igual a

®  Este analisis no tiene en cuenta explicitamente la frontera de posibilidades de produccion que subyace a esta

curva de oferta. Véase Samuelson (1955).
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RMSidin + RMSEw  Desde el punto de vista de la produccion, el precio sigue

representando la relacion marginal de transformacion, RMT,,.. De este modo,
el equilibrio del Grafico 4.4C se caracteriza por cumplir la condicion:

RMSAdin + RMSE4 = RMT,, (4.2)

mc mc

Comparemos esta ecuacion con las condiciones de provision eficiente de
bienes privados descritas en la Ecuacion (4.1). Para un bien privado, la eficien-
cia requiere que cada persona tenga la misma relacion marginal de sustitucion,
y que ésta se iguale a la relacion marginal de transformacion. Para un bien
publico, la suma de las relaciones marginales de sustitucién debe igualarse a
la relacion marginal de transformacion.” Dado que todas las personas han de
consumir la misma cantidad de bien publico, su provision eficiente requiere
que la valoracion total que se atribuye a la Gltima unidad provista (la suma de
las relaciones marginales de sustitucion) sea igual al coste adicional que dicha
provision supone para la sociedad (la relaciéon marginal de transformacion).

Como destacabamos en el Capitulo 3, si se cumple un conjunto de condiciones
razonablemente general, un sistema de mercado descentralizado proveera bie-
nes privados de manera eficiente. ;Conduciran las fuerzas de mercado al nivel
de provision eficiente de bienes publicos (¢ = 45) del Grafico 4.4? La respuesta
depende en parte del grado en que Adan y Eva revelen sus verdaderas prefe-
rencias respecto a los fuegos artificiales. Cuando un bien privado se intercam-
bia en un mercado competitivo, las personas no tienen ningun incentivo para
mentir sobre su valoracion. Si Eva esta dispuesta a pagar el precio vigente de
las hojas de parra, no gana nada si deja de hacer la compra.

Sin embargo, en el caso de un bien publico de imposible exclusion, una
persona puede tener incentivos para ocultar sus verdaderas preferencias. Adan
puede aducir falsamente que tales espectaculos no significan nada para él y,
si consigue que Eva pague toda la factura, disfrutara igualmente del especta-
culo y ademas dispondra de mas dinero para gastar en manzanas y en hojas
de parra. Una persona que deja que otras paguen al tiempo que disfruta de
los beneficios se conoce como fiee rider o usuario que no paga.8 Por supuesto,
a Eva también le gustaria serlo. Cuando hay bienes publicos, “cualquier per-
sona puede esperar obtener algin beneficio particular, lo que no es posible
bajo el sistema autorregulado de precios competitivos de los bienes privados”
(Samuelson, 1954, p. 389). En conclusion, el mercado puede quedarse corto
respecto a la provision eficiente del bien publico. No existe una tendencia au-
tomatica a que los mercados alcancen la asignacion eficiente del Grafico 4.4.

Incluso cuando si es posible la exclusion del consumo, es probable que la
provision de un bien publico por el mercado sea ineficiente. Supongamos que
sea factible la exclusion del espectaculo de fuegos artificiales, que la gente no
pudiera ver la exhibicion sin comprar la entrada que vende en la puerta de un

Este analisis presupone que los impuestos necesarios para financiar el bien publico pueden
recaudarse sin provocar distorsiones en las decisiones econdmicas que se toman en el sector privado.
Cuando esto no ocurre, la condicion de eficiencia se modifica. Véase Atkinson y Stern (1974).

8 (N. del T.) Con frecuencia los libros de texto mantienen la expresion original: free rider. Otras
expresiones que se utilizan en espafiol son: polizén, usuario gratuito, gorrén, aprovechado, pardsito o viajero
sin billete.
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EL problema del
usuario que no paga

gran coliseo una empresa maximizadora de beneficios. Para un espectaculo de un
determinado tamafo, el coste de admitir a una persona mas es cero (puesto que no
existe rivalidad en el consumo). La eficiencia exige que se admita a todas las perso-
nas que valoren el espectaculo por encima de cero, es decir, cuyo beneficio esté por
encima del coste marginal de cero. Por lo tanto, la eficiencia obliga a que el precio
sea cero. Sin embargo, si la empresa cobrara a sus espectadores un precio igual a
cero no podria mantenerse en el negocio.

(Existe alguna solucién? Supongamos que se cumplen las dos condiciones si-
guientes: (1) la empresa conoce la curva de demanda de cada persona en relacion
con el bien publico, y (2) es dificil o imposible transferir el bien de una persona a
otra. Bajo estas dos condiciones la empresa, podria cobrar a cada persona un pre-
cio diferente segun su disposicion a pagar, un procedimiento que se conoce como
discriminacion perfecta de precios. Las personas que dieran a los fuegos artificiales
un valor de tan solo un céntimo pagarian exactamente esa cantidad y no queda-
rian excluidos. Por tanto, cualquiera que asignase un valor positivo al espectaculo
asistiria y el resultado seria eficiente.’ Por otro lado, como aquellas personas que
dieran gran valor al espectaculo pagarian un precio alto, la empresa podria man-
tenerse en el negocio.

La discriminacion perfecta de precios podria ser la solucion si no fuera porque
la primera condicion exige conocer las preferencias de todas las personas. Pero si
las curvas de demanda individuales fueran conocidas, la fijacion del nivel dptimo de
provisioén no constituiria un problema « priori.lo Podemos concluir, pues, que, inclu-
so si la exclusion del bien publico fuera posible, la provision privada probablemente
plantearia problemas de eficiencia.

Algunas personas piensan que el problema del usuario que no paga conduce necesa-
riamente a niveles ineficientes de bienes publicos y que, por ello, la eficiencia requiere
que la provision de tales bienes sea publica. Se considera que el Estado puede, de
alguna manera, averiguar las verdaderas preferencias de cada persona y, a conti-
nuacidn, utilizar su poder coactivo para obligar a que todos financien los bienes
publicos. Si esto fuera posible, el Estado podria evitar el problema del usuario que
no paga y asegurar que la provision de bienes publicos fuera dptima.

Debe hacerse hincapié en que la existencia de usuarios que no pagan no es un
hecho, sino una implicacion de la hipétesis de que las personas hacen maxima una
funcién de utilidad que depende exclusivamente de su propio consumo de bienes.
Para contrastarla, podemos encontrar ejemplos de bienes publicos que no son
provistos porque la gente no manifiesta sus preferencias. Por otro lado, también
en muchos casos las personas pueden actuar, y de hecho acttian colectivamente sin
que exista coacciodn estatal. Los fondos colectivos promovidos por voluntarios han
permitido el establecimiento y el mantenimiento de iglesias, salas de concierto,
bibliotecas, laboratorios cientificos, museos, hospitales y otras instituciones
similares. Hay incluso alguna evidencia de éxito en la provision privada de un
bien publico tan clasico como un faro (Coase, 1974). Un destacado economista

9 El resultado es eficiente porque el precio que paga el consumidor marginal es igual al coste marginal.

10 Se han disefiado distintos mecanismos para inducir a la gente a revelar sus preferencias a una agencia
publica. Véase el Apéndice de este capitulo.
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ha llegado a afirmar que: “No conozco muchos testimonios histéricos u otra
evidencia empirica que indique de modo convincente que el problema de la
correcta revelacion de preferencias haya tenido llguna importancia en la practica”
(Johansen, 1977, p. 147).

Estas observaciones no prueban que el problema del usuario que no paga sea
irrelevante. Aunque algunos bienes que parecen tener caracteristicas publicas se
provean de forma privada, otros que “debieran” proveerse (por razones de efi-
ciencia) puede que no lo sean. Es mas, la cantidad de esos bienes publicos que
provee el sector privado puede ser insuficiente. El punto clave es que la magnitud
del problema del usuario que no paga es una cuestién empirica que no debe darse
por supuesta.

Se han llevado a cabo experimentos de laboratorio para investigar la importan-
cia del comportamiento free rider. En uno de ellos, las personas que participaban
recibian una cierta cantidad de fichas que podian conservar o entregar para un “ne-
gocio comun”. Por cada ficha conservada se recibia una rentabilidad fija, digamos
4 dolares. Ademas, cada vez que una persona del grupo realizaba una aportacion al
negocio comun todas ellas recibian una cantidad (digamos, 3 dolares), incluida la
persona que realizaba la aportacion. Claramente, todos saldrian ganando si entre-
gasen la totalidad de sus fichas al negocio comtn. Hay que advertir, sin embargo,
que tales aportaciones reportan una rentabilidad no rival y no excluible. La teoria
del comportamiento free rider sugiere que quienes participasen en el experimento
podrian muy bien decidir no realizar aportaciones al negocio comun, de manera
que podrian beneficiarse de las aportaciones de los demas, sin realizar ninguna con-
tribucion propia.

(Qué muestran los resultados? Varian dependiendo de los experimentos, pero los
obtenidos en un estudio de Palfrey y Prisbrey (1997) parecen bastante representati-
vos. Por término medio, la gente aportaba una parte de sus recursos para la provision
del bien publico. Existe, pues, un cierto problema de usuarios que no pagan, pues no
llegaron a contribuir con la totalidad de sus fichas al negocio comun. Sin embargo,
los resultados contradijeron de plano la teoria de que el comportamiento free rider
conduce a que no se produzca o a que se produzca una cantidad insignificante de
bien publico. Dos resultados adicionales importantes son que, a medida que el jue-
go se repetia, se reducia la probabilidad de las contribuciones voluntarias, y que su
proporcion disminuia si se elevaba su coste de oportunidad (i.e., cuando aumentaba
la rentabilidad de conservar la ficha).

Como resaltamos en el Capitulo 2, los resultados de los experimentos de
laboratorio deben interpretarse con cautela. Aun asi, los resultados sugieren que la
gente puede obtener cierta satisfaccion de las contribuciones solidarias, que puede
contrarrestar la persecucion del estricto interés personal.

El debate
sobre la
privatizacion

En numerosos paises se discute en la actualidad sobre las virtudes de privatizar fun-
ciones publicas. La privatizacion significa el traspaso al sector privado de la provi-
sion y/o la produccion de servicios que son suministrados por el Estado. En esta
seccion discutiremos, primero, algunas cuestiones relacionadas con la provision vy,
después, abordaremos el tema de la produccion.
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Provision pdblica
versus provision
privada

En algunos casos, los servicios que proporcionan los bienes que provee el sector publico
pueden conseguirse de forma privada. El servicio de “proteccion” puede obtenerse de una
fuerza policial provista publicamente. Alternativamente, en alguna medida, se puede ob-
tener proteccion instalando cerraduras de seguridad y alarmas antirrobo o contratando
guardaespaldas, todo lo cual se obtiene de forma privada. De hecho, en Estados Unidos
hay en la actualidad tres veces mas guardias privados de seguridad que policias publicos
(Economist, 1997, p. 21). Un amplio patio o jardin privado puede ofrecer muchas de las
funciones de un parque publico. Incluso pueden obtenerse de forma privada servicios sus-
titutivos de los que proporcionan los tribunales de justicia. Por ejemplo, debido al enorme
coste que representa la utilizacion del sistema judicial, hay ocasiones en que las empresas no
acuden a €l y resuelven sus controversias ante arbitros neutrales elegidos de mutuo acuerdo.
Anualmente, se gestionan por empresas privadas alrededor de 40.000 casos civiles que tra-
dicionalmente se hubieran resuelto ante los tribunales (Pollock, 1993, p. B 1).

El peso relativo de la provision publica frente a la privada ha cambiado sustan-
cialmente a lo largo del tiempo. Durante el siglo XIX existia mayor responsabilidad
privada que ahora en relacion con la educacion, la proteccion policial, las bibliote-
cas y otras funciones. Parece, no obstante, que hoy existe una tendencia a volver a
la provision privada de lo que hemos llegado a considerar como bienes y servicios
suministrados por el sector publico. Por ejemplo, en algunas ciudades, como con-
secuencia de las restricciones presupuestarias, el servicio de limpieza de las calles se
ha deteriorado y los empresarios se han puesto de acuerdo para contratar su propio
servicio de recogida de basuras con el fin de mantenerlas limpias. En algunas comu-
nidades, los propietarios de viviendas contratan con empresas privadas los servicios
de proteccion contra incendios. De hecho, en Dinamarca unos dos tercios de los
servicios de bomberos del pais los presta una empresa privada.

(Cudl es la mejor combinacion entre provision publica y provision privada? Para
aproximarnos a esta cuestion, piénsese en los bienes suministrados publica y privada-
mente como inputs de la produccion de algun bien que la gente desea. Maestros, aulas,
libros de texto y profesores particulares pueden considerarse insumos de la produc-
cién de un bien que podriamos denominar calidad educativa. Supongamos que lo que
a la postre le importa a la gente es el nivel de producto (la calidad de la educacion),
y no los inputs concretos utilizados para producirlo. ;Qué criterios deben emplearse
para elegir la cantidad de cada uno de los inputs? Se pueden considerar:

Salarios y coste de produccion relativos. Si los sectores publico y privado pagan
precios diferentes por el factor trabajo y los materiales de produccion, entonces el
sector menos caro es preferible en términos de eficiencia, caeteris paribus. Por ejem-
plo, los costes de produccion de las escuelas publicas pueden superar a los de las
escuelas privadas si el profesorado de los centros publicos esta sindicado, y el de sus
homologos en el sector privado no lo esta.

Costes administrativos. En el caso de la provision publica, cualquier coste fijo
administrativo puede hacerse recaer sobre un numero elevado de personas. En lugar
de que cada ciudadano invierta tiempo en la negociacion de un acuerdo para la reco-
gida de basuras, se encarga de ello una unica institucion en representacion de todos.
Cuanto mas grande sea la comunidad, mayor sera la ventaja de poder distribuir
estos costes. De forma similar, un sistema educativo publico que ofrece la misma
educacion en todas las escuelas puede ahorrar a los padres el tiempo y el esfuerzo
necesarios para determinar cuales son los mejores centros.
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Diversidad de preferencias. Las familias con hijos y sin hijos tienen opiniones muy
diferentes sobre la deseabilidad de una educacion de alta calidad. La gente que tiene
joyas en su casa es posible que valore la proteccion de la propiedad mas que quienes
no las tienen. En la medida en que tal diversidad exista, la provision privada sera
mas eficiente porque las personas podran ajustar su consumo segun sus propias
preferencias. Como sefalaba el presidente Ronald Reagan, “ese tipo de estrategia
garantiza que se produzcan los servicios que demandan los consumidores, y no los
que eligen los funcionarios publicos” (Economic Report of the President, 1986, p. 9).
Por supuesto, los beneficios que se obtienen al permitir la diversidad deben compa-
rarse con el posible incremento de los costes administrativos.

Aspectos distributivos. Las concepciones sociales de justicia pueden exigir que
todas las personas dispongan de determinados bienes y servicios, una idea que en
ocasiones se denomina equidad categ(')rica.11 La equidad categorica puede ayudar
a explicar la extension generalizada de la provision publica de educacion: la so-
ciedad opina que todo el mundo debe tener acceso al menos a un nivel minimo
de ensefanza. Este argumento también esta presente en el debate actual sobre la
sanidad.

La seguridad en los aeropuertos se convirtié en una preocupacion prioritaria tras
el 11 de septiembre de 2001. Aun cuando habia consenso en que los sistemas de
seguridad habian fallado de manera lamentable y debian mejorarse, se produjo un
intenso debate sobre la forma de conseguir este objetivo. Para algunas personas, el
personal de seguridad de los acropuertos deberia federalizarse, es decir, formar parte
de la plantilla del Gobierno federal. Para otras, aunque el Estado debia sufragar la
seguridad de los aeropuertos, seria mejor que se la encargase a empresas privadas, a
las que se podria controlar y hacer responsables de los errores.

Este debate ilustra el hecho de que puede existir consenso a favor de la provision
publica de determinados bienes, pero no haber acuerdo sobre si su produccion debe
ser publica o privada. Parte de la controversia se debe a diferencias fundamentales
en relacion con el alcance que debe tener la intervencion publica en la economia
(véase Capitulo 1). Otra parte obedece a diferencias de opinion respecto a los costes
relativos de la produccion publica frente a la privada. Hay quien argumenta que los
gestores publicos, a diferencia de sus homologos del sector privado, no tienen que
preocuparse por obtener beneficios ni corren el riesgo de convertirse en victimas de
quiebras o absorciones. Por esta razon, los gestores publicos tendrian pocos incen-
tivos para controlar con diligencia las actividades de sus empresas. Esta idea tiene
raices antiguas. En 1776, Adam Smith senalaba que:

En todas las grandes monarquias europeas, la venta de las tierras de la corona
produciria una gran suma de dinero que, si se aplicase al pago de la deuda
publica, liberaria de hipoteca unos ingresos mucho mayores que cualesquiera que
las tierras hubiesen reportado nunca a la corona (...). Una vez que se hubiesen
convertido en propiedad privada, las tierras de la corona, en muy pocos afos,
mejorarian y estarian bien cultivadas.'?

(N del T.) En el original: commodity egalitarianism.

12 Citado en Shesinski y Lopez Calva (1999).
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La evidencia casuistica que avala esta hipdtesis es abundante. Un ejemplo para-
digmatico es el de la ciudad de Nueva York, que invirtié 12 millones de dolares entre
1980y 1986 en un proyecto de reconstruccion de la pista de hielo del Central Park. El
principal problema fue que los contratistas trataron de utilizar una tecnologia nueva
para producir hielo que no funcion6. En 1986, después de gastar 200.000 ddlares en
un estudio que dilucidara qué es lo que falld, los gestores municipales reconocieron
que era preciso volver a empezar. En junio de 1986, el promotor inmobiliario Donald
J. Trump se ofrecio para hacerse cargo del proyecto, comprometiéndose a terminarlo
en diciembre del mismo afno por 2,5 millones de délares. Trump terminé la pista
tres semanas antes del plazo previsto con un coste inferior al proyectado en 750.000
dolares. Cuando Chicago reemplazé las grias municipales por empresas privadas
de gruaas para retirar coches abandonados, los ahorros anuales netos se estimaron en
2,5 millones de dolares. En 1998, una empresa privada asumio el control del Hospi-
tal Psiquiatrico estatal del sur de Florida, que desde hacia tiempo se consideraba un
centro abandonado, en el que se desatendia a los pacientes. Aunque los defensores
de los derechos de los enfermos psiquiatricos se horrorizaron inicialmente ante esta
noticia, un ano después aceptaban que las condiciones del hospital habian mejora-
do. Mas aun, la compaifiia anuncio que estaba obteniendo beneficios. Y en 2002, un
estudio del Gobierno estadounidense estimaba que la Agencia Tributaria (Internal
Revenue Service) estaba dejando de percibir 20 mil millones de dolares en impuestos
impagados, que habrian sido faciles de recaudar si se hubiera encargado dicha tarea
a agencias privadas (McKinnon, 2002, p. Al).

Quienes se oponen a la privatizacién arguyen que estos ejemplos sobrestiman
los ahorros de la produccién privada. De hecho, es sorprendente que haya tan poca
evidencia sistematica sobre las diferencias de coste que existen entre la produccion
publica y la privada. Una razén importante es que la calidad de los servicios pro-
vistos de una u otra forma puede ser diferente, lo que dificulta las comparaciones.
Es posible que, por ejemplo, los hospitales privados tengan menos costes que los
publicos porque los primeros restringen el acceso a pacientes con enfermedades que
requieren tratamientos costosos. Esto nos conduce al argumento central de los que
se oponen a la produccidn privada: las empresas privadas producen bienes de peor
calidad.

Contratos incompletos. Una posible respuesta a esta critica es que el Estado puede
sencillamente suscribir un contrato con el proveedor privado, especificando comple-
tamente la calidad del servicio que desea. Sin embargo, como sefialan Hart, Shleifer
y Vishny (1997) a veces es imposible redactar un contrato que, en todo caso, nun-
ca llegaria a ser completo porque no se pueden especificar de antemano todas las
contingencias posibles. Por ejemplo, un “Gobierno no contrataria la gestion de su
politica exterior porque las contingencias imprevistas son un elemento consustan-
cial a la misma, y un agente privado tendria un poder enorme para hacer maxima
su propia riqueza (por ejemplo, evitando el envio de tropas a algun lugar) sin violar
la letra del contrato” (p. 3). En cambio, para algunas actividades relativamente sim-
ples (recogida de basuras, retirada de nieve), los contratos incompletos no son un
impedimento serio para la produccion privada. En resumen, en los casos en los que
el coste privado sea inferior al coste publico y se puedan redactar contratos relativa-
mente completos, la defensa de la produccion privada resulta mas solida.
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Quienes defienden las privatizaciones piensan que, incluso si resulta imposible
redactar contratos completos, existen mecanismos que pueden impedir que las em-
presas privadas incurran en reducciones de costes que provoquen ineficiencias. En
la medida en que los consumidores adquieran los bienes directamente, y exista una
pluralidad de proveedores, pueden cambiar de proveedor si reciben un mal servicio.
Las residencias de ancianos son un ejemplo. Ademas, puede ser importante hacerse
una reputacion: una empresa privada que desee conseguir mas contratos en el futuro
tiene incentivos para evitar reducciones de costes ineficientes en el presente. Shleifer
(1998) sostiene que el deseo de labrarse una buena reputacioén ha sido importante
para las empresas privadas que prestan servicios penitenciarios.

El marco contractual proporciona también una buena aproximacion para re-
flexionar sobre seguridad aeroportuaria, el tema con el que abriamos esta seccion.
Quienes defienden la produccidn privada piensan que es bastante posible redactar
contratos completos sobre tareas rutinarias como la inspeccion de equipajes. Mas
aun, las empresas privadas que tratasen de hacer maximos sus beneficios tendrian
incentivos para aprovechar la tecnologia para reducir los costes laborales. Sefialan
que, en Israel, que dispone de uno de los mejores sistemas de seguridad de aero-
puertos del mundo, se confia la revision de equipajes a empresas privadas. Por otra
parte, quienes consideran que la seguridad aeroportuaria deberia ser producida por
el sector publico, sostienen que las empresas privadas probablemente no gastarian
lo suficiente en la formacidn de su personal, para aumentar sus beneficios, y que un
sistema privatizado podria dar lugar a que distintos aeropuertos tuviesen diferentes
niveles de seguridad (Uchitelle, 2001, p. WK3). Al final, el debate se decanto de parte
de quienes defendian que la inspeccion de seguridad corriese a cargo de personal
federal.

Entorno de mercado. Un ultimo aspecto importante en el debate de la privatiza-
cion es la estructura del mercado en el que operan las empresas publicas o privadas.
Un monopolio de propiedad privada puede generar resultados muy ineficientes des-
de el punto de vista social, mientras que una entidad de propiedad publica que tenga
muchos competidores puede producir de un modo bastante eficiente. Esta ultima
posibilidad puede ilustrarse con el caso de Phoenix, Arizona. La insatisfaccion con
el coste y el funcionamiento del departamento municipal de servicios publicos llevo
al ayuntamiento a permitir que las companias privadas licitaran por contratos para
recoger la basura en algunos barrios. También se permitia hacerlo al departamento
de servicios publicos. Al principio, el departamento no consiguié hacerse con los
contratos porque las empresas privadas eran capaces de hacer el trabajo mejor y
mas barato. Pero con el tiempo ensayo varios experimentos, como dejar que los con-
ductores de los camiones de basuras redisefiaran las rutas, y fue capaz de recuperar
algunos de los contratos.

La historia de Phoenix sugiere que la titularidad publica o privada de la propie-
dad es menos importante que el hecho de que exista competencia. Caves y Chris-
tensen (1980, p. 974) llegaron a la misma conclusion a partir de un cuidadoso estu-
dio econométrico de los costes publicos y privados de la gestion de ferrocarriles en
Canada. “La tan frecuentemente denunciada ineficiencia de las empresas publicas
proviene de su aislamiento de la competencia efectiva mas que de la propiedad
publica per se”. En el mismo sentido, en su estudio de datos internacionales sobre
privatizaciones, Dewenter y Malatesta (2001) hallaron que, aunque las empresas
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publicas son menos rentables que las privadas, no existe evidencia suficiente de
que las privatizaciones hagan mejorar la eficiencia per se. Mas bien, la rentabilidad
comienza a mejorar unos afios antes de que las empresas se privaticen: se llevan a
cabo reestructuraciones importantes antes de su venta al sector privado. Para ex-
plicar este resultado, Dewenter y Malatesta sugieren que, aunque el sector publico
es capaz de mejorar la eficiencia, con el tiempo se pueden perder dichas ganancias
debido a la ausencia de presiones competitivas para que se mantengan. Si este
fuera el caso, la ventaja real de las privatizaciones radicaria en el mantenimiento
de esas ganancias.

Educacion

La educacion es una de las principales partidas de los presupuestos publicos. En Es-
tados Unidos, la suma del gasto local, estatal y federal supera los 392 mil millones de
dolares anuales (U.S. Bureau of the Census, 2002a, p. 143). Como indica el Cuadro
4.1, desde 1980 el gasto real por alumno en educacion se ha incrementado en un 55
por 100. A continuacion haremos uso de la teoria de los bienes publicos para anali-
zar el gasto publico en educacion.

La teoria de la economia del bienestar aconseja empezar por una cuestion fun-
damental: ;por qué se involucra tanto el Estado en la educacion,en lugar de dejar su
provision al mercado? Como vimos en el tltimo capitulo, los mercados no proveen
bienes de modo eficiente si se trata de bienes publicos, si generan externalidades
o si se producen en mercados monopolisticos. La educacion es primariamente un
bien privado, pues mejora el bienestar de los estudiantes desarrollando su habilidad
para ganarse la vida y, de forma mas general, para desenvolverse en ella. Cuando
los costes del transporte son elevados, los colegios locales gozan de cierto poder
monopolistico; pero este argumento no resulta, salvo en el caso de las zonas rurales,
demasiado convincente.

Otros apuntan a las caracteristicas de bien publico que presenta la educacion.
Las escuelas pueden ser un importante factor de socializacion. Como escribia el
historiador griego Plutarco en su Etica: “La verdadera fuente y raiz de la honestidad

Cuadro 4.1. Gasto real por estudiante en colegios piblicos
de enseiianza primaria y secundaria.

Curso escolar Gasto por estudiante
(délares de 2001 )
1980 4.632
1985 5.537
1990 6.355
1995 6.452
2000 7.066
2001 7.161

FUENTE: Calculado a partir de U.S. Bureau of the Census (2002a), p. 146.
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y la virtud se encuentra en una buena educacion”. Y en Estados democraticos la
educacion proporciona al electorado argumentos y perspectivas sobre los que basar
sus opciones politicas. Como escribiéo George Washington, “en la medida en que el
sistema politico dé poder a la opinion publica, es esencial que la opinidn publica esté
formada”. Un argumento menos claro es que la educacion es un vehiculo de adoc-
trinamiento politico que potencia la afinidad de los ciudadanos con sus Gobiernos,
contribuyendo de este modo a la estabilidad politica.

Estos argumentos de apoyo a la intervencion publica en el mercado educativo
guardan relacion con la eficiencia econdmica. La economia del bienestar nos sugiere
que también debemos considerar la equidad, y desde esta perspectiva también exis-
ten argumentos a favor de la educacion publica. Recuérdese la nocion de equidad
categdrica que introduciamos al comienzo del capitulo. Puesto que el acceso a la
educacion demuestra ser un factor importante de movilidad social, estamos ante un
importante servicio que debe estar a disposicion de todos los ciudadanos.

Si la educacion genera bienes publicos, entonces el Estado debe subvencionarla.
Sin embargo, se va mas alla de la subvencion cuando se establece que la educacion
primaria y la secundaria sean, a la vez, gratuitas (financiadas a través de impuestos)
y obligatorias. Este sistema, frecuente en muchos paises, no puede justificarse solo
por razones de eficiencia. Es mas, ;qué tiene la educacion de especial que lleva al
Estado no solo a proveerla, sino también a producirla? Una teoria sostiene que la
educacion publica, al tiempo que genera capital humano, transmite confianza en el
sistema politico. Como a las personas les importa su capital humano pero no obtie-
nen beneficios privados de su confianza en el sistema politico, los colegios privados
que compiten por captar alumnado dedicaran todos sus recursos a producir capital
humano. Desde este punto de vista, el desarrollo de un compromiso comun en torno
a los procesos democraticos establecidos es mas facil de llevar a cabo con un sistema
de ensefianza publica protegida de la competencia.

Cualquiera que sea la justificacion de la provision gratuita de ensefianza publica,
una conclusion sorprendente de la teoria econdmica es que tal sistema no induce
necesariamente a todo el mundo a consumir mas educacion de la que hubiera con-
sumido en un mercado privado. Pensemos en el caso de Gepetto, que ha de decidir
cuanta educacion debe recibir su hijo Pinocho. En el Grafico 4.5, la cantidad de edu-
cacion se mide en el eje horizontal, y la cantidad del resto de los bienes que consume
la familia en el eje vertical (para simplificar, pensemos en la cantidad de educacion
como el nimero de horas de clase: un modelo mas complejo deberia incluir también
los aspectos educativos que afectan a la calidad de la ensenanza). En ausencia de un
sistema educativo publico, Gepetto podria comprar en el mercado tanta educacion
como quisiera a los precios vigentes, y sus opciones quedarian resumidas en la res-
triccidén presupuestaria AB. Dada esta limitacion, adquiere ey horas de ensefianza
para Pinocho y reserva ¢y para gastar en otros bienes.

Supongamos ahora que se abre un colegio publico. Gepetto puede enviar a
Pinocho al colegio ¢, horas a la semana sin coste adicional para ¢l.! Esta opcion
no se representa con una linea, sino con un solo punto x, en el que el consumo de

13 Suponemos que los impuestos que paga Gepetto no dependen de que sus hijos vayan o no al colegio

publico.
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GRAFICO 4.5
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educacion seria e, pudiendo gastar Gepetto toda su renta en el resto de los bienes.
Como la curva de indiferencia ii, que pasa por el punto X, es mayor que la curva
de indiferencia i, a Gepetto le compensa sacar a Pinocho del colegio privado y
llevarlo al colegio publico. Es importante destacar que e,, es menor que ¢: €l con-
sumo de educacion que realiza Pinocho desciende. Intuitivamente, esto significa
que la existencia de educacion publica lleva aparejado un importante incremento
del coste de oportunidad de la educacion privada, lo que induce a Gepetto a aban-
donar el sistema privado, con el resultado de reducir el consumo de educacion de
Pinocho.

Por supuesto, otros mapas de curvas de indiferencia pueden inducir a Gepetto
a aumentar el gasto familiar en educacion. Es mas, en el Grafico 4.5 se considera
la educacion publica como una opcion del tipo “o lo tomas o lo dejas”. Si la can-
tidad de educacion que se ofrece a través del sistema publico puede completarse
con la oferta privada, es menos probable que la ensefianza publica conduzca a
una disminucion del consumo de educacion. En cualquier caso, este analisis pone
de manifiesto que no debemos dar por hecho que la provision publica gratuita de
educacion (o de cualquier otr