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Prologo

La discusion sobre el papel que debe desempeiar un Estado en la vida economica
de una nacion es muy antigua y ha generado diversas posturas. En este escenario
de posiciones encontradas, la evolucion mundial durante las dos ultimas décadas
ha tendido a favorecer el funcionamiento mas libre de los mercados, lo que ha
implicado el retiro, o al menos la disminucion, de las politicas intervencionistas
y distorsionadoras seguidas por los gobiernos en el pasado.

La filosofia que parece haber estado detras de esta tendencia es que el sector
privado puede ser mas eficiente que el sector publico. Si se entiende que la
composicion del producto deberia estar en funcion de las preferencias de los
individuos y que en la economia hay una predileccion por tomar decisiones
descentralizadas, deberia esperarse que en esencia la economia sea privada y
descentralizada.

Gran parte de la discusion sobre la eficiencia de la economia, en general, y del
gobierno, en particular, tiene que ver con la naturaleza del bien o servicio bajo
analisis. Las bondades del sector privado se aprecian mas nitidamente cuando
el bien o servicio es de mercado. Por otro lado, las bondades de las politicas
gubernamentales pueden aparecer en situaciones de bienes ptblicos, externali-
dades y otras fallas del mercado.

En la actualidad, a pesar de que el Estado no interviene de manera significativa
en el mercado de la mayoria de paises, cumple un rol muy importante tanto en
la distribucion de los recursos que posee un pais como en la regulacion de la
economia. Debido a ello se hace importante el estudio de las politicas publicas
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y el proceso de eleccion de las mismas, en el marco de las nuevas tendencias
que se han presentado sobre el tema en los ultimos afios. Con ello, se lograra
comprender de una manera mas clara el equilibrio que debe existir entre el sector
privado y el sector publico.

Fundamentos de economia publica es un libro dirigido basicamente al estudio
y conocimiento mas profundo de las politicas publicas, para lo cual se brindan
los instrumentos necesarios para el analisis y aplicacion de las mismas. Este
documento intenta responder a interrogantes comunes, tales como ;,por qué existe
el Estado?, ;cudl es el nivel de intervencion que debe existir?, ;cudles son los
bienes y servicios que debe producir o financiar?, ;como debe el Estado alcanzar
sus objetivos?, ;/qué restricciones enfrenta en el proceso politico? y ;qué tipo
de financiamiento, y en particular de impuestos, debe utilizarse?

Se espera que este libro siente las bases para un curso de Economia Publica de
la carrera de Economia, y brinde una alternativa con aplicaciones y ejemplos
que puedan aclarar las dudas que tuviese el estudiante del curso. De esta manera,
el principal objetivo de este libro es proporcionar, de forma clara y sucinta, el
marco tedrico econdmico relevante para el analisis del sector publico.

El presente trabajo se organiza en cuatro capitulos. El primero se titula “Inter-
vencion del Estado en una economia de mercado” y consta de dos secciones:
“Economia del bienestar” y “Fallas del mercado”. Este capitulo desarrolla el
trasfondo de la economia del bienestar, brinda claramente los conceptos basicos
sobre el tema apoyado en sus teorias clasicas, y justifica la existencia del Estado
y cual es su papel en el funcionamiento de una economia de mercado.

El capitulo dos se titula “Gasto publico” y consta igualmente de dos secciones:
“Demanda y valoracion de bienes publicos” y “Transferencias en efectivo versus
subsidios”. Este capitulo complementa el tema del papel del Estado desarrollado
en el capitulo primero, mediante el analisis de la provision de bienes ptblicos y
los problemas de su valoracion, asi como mediante la discusion de los principales
instrumentos que utiliza el gobierno para transferir recursos a la sociedad. Asi
mismo, esto es reforzado a través de la aplicacion al caso peruano.

Para determinar si el gobierno serd capaz de promover la eficiencia que no
puede lograr el sector privado ante la presencia de las fallas del mercado, se
requiere de una teoria referida al funcionamiento del sector publico. El andlisis
de dicha teoria, la eleccion publica, es el tema del capitulo tres, que se compone
de dos secciones: “Proceso politico” y “Casos y ejemplos”, donde se examina
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los procesos de votacion y sus participantes y se contrastan los incentivos de
los diversos grupos involucrados en diversas situaciones practicas.

En el ultimo capitulo se incluye el analisis de la principal fuente de financia-
miento gubernamental, los “Impuestos”. Consta de tres secciones: el “Analisis
tradicional”, donde se enfatizan los criterios de eficiencia y equidad tributaria;
la “Eficiencia tributaria y el equilibrio general”, donde se presentan dos meto-
dologias de analisis, y algunas “Consideraciones macroecondmicas”, tales como
la equivalencia ricardiana, la inconsistencia dindmica, el impuesto inflacion y
la evasion.

Versiones preliminares de algunas partes de este documento fueron utilizadas
en el dictado del curso Economia del Bienestar y de la Eleccion Publica bajo
mi responsabilidad, de tal manera que los comentarios de los alumnos han
permitido hacer algunas correcciones y enriquecer su contenido; por ello mi
agradecimiento a ellos. Deseo agradecer de manera especial la participacion
de Patricia Ritter y Adriana Alfageme, quienes iniciaron este trabajo cuando
se desempefiaron como asistentes de investigacion. Quiero destacar que tanto
ellas como mis coautores fueron mis alumnos en distintas versiones del curso
mencionado, por lo que su aporte para poner en orden tanto mis notas de clase,
como el exagerado numero de lecturas (segin los alumnos) asignado para los
controles, resultd fundamental. Vaya mi agradecimiento también a mis colegas
del Centro de Investigacion de la Universidad del Pacifico, quienes con sus
publicaciones dedicadas a la docencia me estimularon a desarrollar esta obra.
Finalmente, quiero expresar mi reconocimiento al evaluador anénimo del
presente trabajo por sus valiosos comentarios, los que me permitieron corregir
importantes errores y aclarar algunos planteamientos.

ROBERTO URRUNAGA



Intervencion del Estado en
una economia de mercado

1. Economia del bienestar

La economia del bienestar hace referencia a la economia normativa, en el senti-
do de que se preocupa del grado en el que los programas publicos sirven para
cumplir los objetivos deseados, asi como de la forma en que pueden lograrse los
mejores resultados. La evaluacion que se haga debe contemplar los efectos de
los programas publicos sobre la eficiencia econémica y sobre la distribucién
del ingreso.

1.1  Bienestar y 6ptimo de Pareto

El bienestar se maximiza cuando la economia esta en una situacion eficiente en
el sentido de Pareto, es decir, cuando no existe cualquier otra situacion en la que
algun individuo pueda mejorar su bienestar sin que necesariamente algun otro
tenga que empeorar o perjudicarse. Por ello, el objetivo de la economia del
bienestar es sopesar criterios tales como eficiencia y equidad, y evaluar distin-
tos comportamientos de mercado, para ver como se afecta la utilidad de los
diversos agentes de la sociedad.

De no existir fallas en el mercado, se puede llegar a una situacion Pareto 6ptima
a partir del libre funcionamiento del mercado. En estas circunstancias, los mer-
cados competitivos llevan a una asignacion de recursos tal que no existe ningu-
na reasignacion de los recursos (ningin cambio de la produccion y del consu-
mo) que pueda mejorar el bienestar de una persona sin que empeore al mismo
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tiempo el de alguna otra. De existir fallas en el mercado, puede hacerse necesa-
rio recurrir a politicas publicas para asegurar la eficiencia.

La eficiencia en el sentido de Pareto puede ilustrarse con la curva de posibilida-
des de utilidad, que se muestra en el grafico 1.1. Dicha curva muestra el nivel
maximo de utilidad que puede alcanzar un individuo (por ejemplo, U,) dado el
nivel de utilidad alcanzado por otro individuo o conjunto de individuos (por
ejemplo, U,).

GraficoN° 1.1

CURVA DE POSIBILIDADES DE UTILIDAD

UlA

>
U;

Cualquier punto situado en la curva anterior es Pareto dptimo, como se des-
prende de la definicion de eficiencia adoptada. Puede apreciarse que existen
muchos puntos éptimos, ya que puede pasarse de uno hacia otro sin costo algu-
no en términos de eficiencia. Asi, por ejemplo, los puntos A 'y B, ambos Pareto
Optimos, son indiferentes desde el punto de vista de eficiencia, ya que el paso de
uno a otro implica la mejora en el bienestar de uno de los individuos y la pérdi-
da de utilidad de otro u otros.

Por otra parte, cualquier punto situado dentro o debajo de la curva de posibili-
dades de utilidad (como C) es ineficiente en el sentido de Pareto, porque es
posible mejorar el bienestar de una persona sin necesariamente empeorar la
situacion de alguna otra. Ahora bien, la ganancia en eficiencia puede apreciarse
incluso si algun individuo resulta perjudicado con la reasignacion de recursos,
siempre y cuando sus pérdidas puedan ser mas que compensadas por las ganan-
cias de los individuos favorecidos. Aqui debe quedar claro que no es necesario
que se produzca compensacion alguna, que de hecho rara vez ocurre, sino que
exista un saldo monetario positivo que permita una compensacion potencial.
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El principal problema con la aproximacion del bienestar a la eficiencia paretiana
es que este Ultimo criterio no proporciona una respuesta sino muchas respecto a
la mejor situacion para una economia. Como ya se menciond, todos los puntos
de la curva de posibilidades de utilidad resultan indiferentes, por lo que no se
puede afirmar si uno es mejor que otro. Las modificaciones de un punto a otro
tienen que ver con consideraciones distributivas y, por lo tanto, con el criterio
de equidad.

1.2 Teoremas fundamentales de la economia del bienestar

La economia del bienestar sostiene que, en ausencia de fallas de mercado, el
libre funcionamiento de los mercados competitivos conduce a la eficiencia eco-
nomica. Esta relacién entre competencia y eficiencia se plantea formalmente en
los dos teoremas siguientes:

Primer teorema  : Todo equilibrio Walrasiano o competitivo lleva a una si-
tuacion de Pareto 6ptimo.

Segundo teorema : Toda combinacién o punto Pareto 6ptimo implica la exis-
tencia de un equilibrio Walrasiano.

1.2.1 Primer teorema

El primer teorema indica que si el vector de cantidades de bienes y servicios y
de precios de dichos productos (X, P) es un equilibrio Walrasiano, entonces X
es una asignacion de recursos Pareto 6ptima.

La demostracion intuitiva es como sigue. El equilibrio competitivo se define
como la igualdad entre oferta y demanda, lo que involucra la igualacion del
costo marginal (CMg) con el beneficio marginal (BMg) y el precio de cada
producto:

CMg=BMg=P

La condicién anterior solo puede darse en la medida que la tasa marginal de
sustitucion en el consumo de las familias! sea similar a la tasa marginal de

1. La Tasa Marginal de Sustitucion (TMgS) es la tasa a la que un consumidor esta
dispuesto a intercambiar un bien por otro. Esta tasa se representa graficamente en cualquier
punto de una curva de indiferencia, y es equivalente al valor absoluto que tiene la pendiente
de la curva de indiferencia en ese punto, que es precisamente el precio relativo de los productos.
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transformacion en la produccion de las empresas? para el mismo par de bienes
0 servicios:

TMgSx X, = TMgTX X,

Esta igualdad es producto de la maximizacion de la funcidn de utilidad de los
individuos y de la maximizacion de los beneficios de las empresas, respectiva-
mente, que lleva en cada caso a la igualacién de la tasa marginal de sustitucion
con los precios relativos.

Los procesos de optimizacion anteriores suponen pleno empleo de los recursos,
de tal manera que los equilibrios se producen en puntos de la frontera de utilida-
des y de la curva de posibilidad de produccion. Por ello, tales puntos resultan
siendo eficientes en el sentido de Pareto.

Si se quiere ser mas preciso y didactico, vale la pena enumerar las tres condicio-
nes basicas para que exista una situacion Pareto dptima y presentar un analisis
gréafico de cada una de ellas. Estas condiciones son las siguientes:
 Eficiencia en el consumo o intercambio de bienes

 Eficiencia en la produccion

 Eficiencia en la combinacion de productos

Estas condiciones son necesarias y suficientes para llegar a la igualacion de
precios.

1.2.1.1. Eficiencia en el intercambio

Esta condicion hace referencia a que las tasas marginales de sustitucion entre
cualquier par de productos deben ser iguales para todos los individuos:

(TMgSx,x,)* =(TMgSx,x,)® = ...

donde x, y X, son dos productos cualquiera, mientras que A'y B son dos indivi-
duos cualesquiera.

2. La Tasa Marginal de Transformacion (TMgT) es la tasa a la que un productor puede
intercambiar un bien por otro; esta representada en un punto de una curva de posibilidades de
produccion y es equivalente al valor absoluto que tiene la pendiente en ese punto.



24 Intervencion del Estado en una economia de mercado

Para tener una representacion grafica de esta condicion debe dibujarse una caja
de Edgeworth, tal y como se muestra en el grafico 1.2. Los lados de la caja
reflejan las ofertas existentes de los dos bienes: x, (medida verticalmente) y X,
(medida horizontalmente). Al interior de la caja se dibujan las curvas de indife-
rencia por ambos bienes para los dos individuos: A (curvas normales) y B (cur-
vas invertidas).

En dicha figura puede apreciarse que el consumidor A, dada la restriccion que
enfrenta, trata de alcanzar la maxima utilidad posible, de manera similar a lo
que efectda el consumidor B. En un punto como Z' no existe una situacion Pareto
optima, porque A puede alcanzar una curva de indiferencia mas alta sin que se
perjudique B (es decir, sin que B tenga que acceder a una curva de indiferencia
inferior). El equilibrio Pareto dptimo se consigue finalmente en Z, donde las
curvas de indiferencia de ambos individuos se hacen tangentes entre si, porque
cualquier intento de una de las personas por alcanzar una curva de indiferencia
mas alta resultaria en una pérdida de bienestar para la otra persona (es decir, una
contraccion en su curva de indiferencia). La curva de contrato recoge todos los
puntos Pareto optimos resultantes de la combinacion de los bienes x, y X,.

GraficoN° 1.2

EFICIENCIA EN EL INTERCAMBIO Os
X1

OA x2

1.2.1.2 Eficiencia en la produccion

Esta condicién sostiene que las tasas marginales de sustitucién técnica entre
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cualquier par de factores productivos® deben ser iguales para todas las empre-
sas:

(TMgST, )&t = (TMgST, )& = ..

KL
donde K'y L son los factores productivos capital y trabajo, mientras que E, y E,
son dos empresas cualesquiera que elaboran los bienes x, y x,, respectivamente.

El gréafico 1.3 muestra el cumplimiento de esta condicion. En esta oportunidad,
los lados de la caja de Edgeworth reflejan las ofertas existentes de los dos fac-
tores productivos: capital y trabajo; mientras que las curvas se refieren a las
isocuantas de los productos: x, (curvas normales) y x, (curvas invertidas). El
equilibrio Pareto 6ptimo se obtiene en la tangencia de las curvas isocuantas
para una relacion de precios dada.

GraficoN° 1.3

EFICIENCIA EN LA PRODUCCION

3. La Tasa Marginal de Sustitucion Técnica (TMgST) es la tasa a la que un productor
puede intercambiar un factor por otro sin alterar el nivel de produccidn; esta representada en
cualquier punto de una isocuanta y es equivalente al valor absoluto de la pendiente en ese
punto.
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1.2.1.3 Eficiencia en la combinacion de productos

Esta condicion establece que las relaciones marginales de sustitucién de los
consumidores y las relaciones marginales de transformacion de los empresarios
sean las mismas:

TMgSx x, = TMgTxx, =..
La clave de esta condicion es la igualacion de los precios relativos y para ello

debe haber un mercado competitivo donde, tanto los bienes como los factores
productivos, tengan libre movilidad.

El equilibrio planteado se refleja en el punto E del grafico 1.4, donde la pen-
diente de la curva de indiferencia* se iguala a la pendiente de la curva de trans-
formacién, curva esta tltima que refleja los puntos Pareto 6ptimos en la produc-
cion de los bienes x, y x, para diferentes precios relativos.

GréaficoN° 1.4

EFICIENCIA EN LA COMBINACION DE PRODUCTOS
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4. Serefiere a la curva de indiferencia social, la que se analiza mas adelante.
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1.2.2 Segundo teorema

El segundo teorema indica que si el vector de cantidades de productos (dota-
cion inicial de recursos) X es Pareto 6ptimo, entonces existe un equilibrio
Walrasiano formado por dicho vector Xy por el vector de precios P para dichos
productos.

La demostracion intuitiva es como sigue. En primer lugar, para que una asigna-
cion de recursos X sea Pareto 6ptimo, tiene que ser factible de producirse por
parte de las empresas y factible de alcanzar para cada consumidor. Pero no solo
eso; ademas, tiene que ser el resultado del proceso de optimizacién de cada
consumidor (maximizacion de la funcion de utilidad familiar), suponiendo a su
vez que cada empresa realiza su propio proceso de maximizacién de beneficios.

Por lo tanto, tiene que darse una igualdad entre los salarios y la tasa marginal de
sustitucion entre ocio y trabajo de las familias y la tasa marginal de transforma-
cién de ocio por trabajo de las empresas, lo que involucra la ocurrencia de un
equilibrio Walrasiano.

Una importante implicancia de los teoremas es que cualquier punto Pareto ép-
timo puede alcanzarse dejando actuar libre y descentralizadamente al mercado,
lo que significa que se puede variar de una situacion 6ptima a otra simplemente
cambiando las condiciones iniciales. De esta manera, si la distribucién inicial
de recursos no resulta agradable, se puede redistribuir la riqueza inicial y dejar
operar libremente al mercado para que alcance la eficiencia.

1.3 Funciones del gobierno

En una economia de mercado suele afirmarse que la composicion de la produc-
cioén deberia guardar relacion con las preferencias de los consumidores indivi-
duales y que la toma de decisiones deberia ser descentralizada. Frente a ello, la
interrogante es ¢por qué una economia no es absolutamente privada y descen-
tralizada?

En la préactica, el libre funcionamiento del mercado no puede cumplir todas las
funciones econdmicas, por lo que el Estado interviene en la conduccion o susti-
tucion de él en algunas areas. Dependiendo del tipo de economia, cada una de
las siguientes funciones adquiere mas importancia que las otras:

 Intervencion en el mercado cuando existan fallas: funcion de asignacion.
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« Ajuste en la distribucion del ingreso: funcion de distribucion.
 Utilizacion del presupuesto para estabilizar la economia: funcion de estabi-
lizacion.

La tendencia de los gobiernos ha sido, en general, orientarse hacia la
racionalizacion del gasto publico. Las areas prioritarias han sido las siguientes:

 Gasto e inversion social: fundamentalmente en educacion y salud.

 Inversion en infraestructura: caminos, puertos y servicios basicos como luz
y agua.

e Gasto en seguridad.

Es importante mencionar que el gasto pablico como proporcion de la produc-
cion nacional en los paises desarrollados es significativamente mayor que el
correspondiente a los paises en desarrollo. Una diferencia importante en la com-
posicién del gasto en ambos grupos de paises es que en los primeros ocurre una
concentracion en seguridad social, mientras que en los paises en desarrollo el
énfasis esta en los servicios publicos generales.

1.3.1 Asignacion de recursos

Las fallas del mercado, como los bienes pablicos y las externalidades, determi-
nan que los equilibrios privados no correspondan a asignaciones 0ptimas desde
el punto de vista social®. Por ello, se requiere un gobierno que facilite la adecua-
da provision de bienes y servicios.

Esta es la funcion del gobierno mas importante en una economia de mercado y
la Ginica que podria ser recomendable ejecutar de manera descentralizada, brin-
dandole la oportunidad a los gobiernos subnacionales de proveer los bienes
publicos de alcance local o regional de acuerdo con el principio de subsidia-
riedad®. Cuando es el gobierno central el que brinda este tipo de bienes es pro-
bable que ocurran algunas ineficiencias a raiz de problemas de informacion,
como ofrecer algo no prioritario para una comunidad o region o, en caso contra-

5. Debido a su relevancia, el tema de las fallas del mercado se desarrolla en una seccion
especial.

6. Este principio se deriva del teorema de descentralizacion de Oates, y consiste en que
cada funcion debe ser asignada al menor nivel de gobierno que pueda ser consistente con un
desempefio eficiente (Oates 1972). Un mayor anélisis puede encontrarse en CEPAL 1993.
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rio, que las cantidades ofrecidas no sean las adecuadas, lo que redundaria en
demandas insatisfechas’.

Asignar recursos es distinto de producir directamente bienes y servicios, ya que
el gobierno no tiene que intervenir necesariamente sino solo regular. De esta
manera, Si el gobierno observa que no se produce un bien publico, debe realizar
una licitacién para atraer a las empresas privadas para que lo provean. Lo mas
importante en la asignacion de recursos es la eficiencia (6ptimo de Pareto), en
oposicion al paternalismo del Estado®.

En gran medida, la eficiencia o ineficiencia de un gobierno esta relacionada con
la naturaleza del bien que provee. Las potenciales bondades de las politicas
publicas aparecen cuando existen las llamadas fallas del mercado en la produc-
cién y/o consumo de un bien o servicio, y se convierten en intervenciones
indeseadas cuando los bienes son estrictamente privados.

Se dice que las bondades de las politicas publicas son potenciales puesto que
dependeran del proceso politico y, en particular, del comportamiento del gobier-
no, el que tampoco esta exento de fallas segun la teoria de la eleccion puablica®.

1.3.2 Distribucion del ingreso

Implica aplicar politicas redistributivas en la busqueda del alivio de la pobreza.
La necesidad de esta funciéon nace del hecho de que la eficiencia en el sentido de
Pareto no resuelva el aspecto distributivo; es decir, como existen muchos equi-
librios eficientes en la asignacion de recursos, la distribucién de recursos en
cada caso sera distinta.

Aqui se destaca el criterio de equidad. EI problema radica en su propia defini-
cidn, la que al constituir un juicio de valor puede verse influida por considera-
ciones éticas, politicas, o de otra indole pero igualmente subjetivas. Asi, por

7. Hay que tener presente, sin embargo, que el alcance o &mbito de algunos bienes y
servicios (como los caminos) resulta dificil de precisar, por lo que los limites para la accion
de una unidad gubernamental u otra no estan muy claros. Un analisis mas profundo de este
inconveniente y de la innecesaria competencia entre los diferentes niveles gubernamentales
puede encontrarse en Araoz et al. (1995).

8. Al respecto, Nozick (1974) defiende los derechos individuales en contra del Estado
en funcion de principios éticos.

9. Lo que es materia de andlisis en la siguiente seccion.
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ejemplo, hay quienes apelan a la equidad para justificar la redistribucion de
ingresos, mientras que otros también apelan a la equidad pero para descalificar
dicha redistribucién. Los primeros sostienen que es inaceptable, en términos
éticos, permitir grandes desigualdades en el ingreso y que debe propenderse a
una mayor igualdad. Por otro lado, los segundos consideran de justicia el dere-
cho a mantener los ingresos obtenidos, puesto que la distribucién de ingresos es
producto del mercado competitivo.

Existen muchos criterios para definir un estado justo de distribucion, entre los
gue pueden mencionarse los siguientes®;

a) criterios basados en la dotacion:
« obtencién de lo que puede ganarse en el mercado
« obtencién de lo que podria ganarse en un mercado competitivo
» obtencion solo de la renta ganada del trabajo
« obtencion de lo que podria ganarse en un mercado competitivo con iguales
posiciones iniciales

b) criterios utilitaristas:
» maximizacion del bienestar total
» maximizacion del bienestar medio

c) criteriosigualitarios:
« igualacion del bienestar
* maximizacion del bienestar del grupo de renta mas baja
« obtencidn de la equidad categérica

Con respecto a los criterios basados en la dotacion, lo primordial es el derecho
a percibir los frutos del trabajo y de la posesién de cualquier tipo de activo real
y financiero, seglin sea el caso.

Los criterios utilitaristas, por su parte, sugieren la blsqueda del mayor bienestar
posible, de tal manera que se otorguen mayores recursos a los individuos que sean
capaces de obtener la mayor felicidad (utilidad) a través del uso de los mismos.

Con relacion a los criterios igualitarios, el mas destacado es el segundo, el que
supone que la redistribucion es una funcion del grado de aversion al riesgo de
los individuos frente a la incertidumbre sobre sus ingresos futuros. Este es el
criterio de justicia de Rawls (1971).

10. Tomado de Musgrave, Richard y Peggy Musgrave 1992.



Apuntes de Estudio 31

Lo usual es que los criterios anteriores no se apliquen en forma pura, sino que se
combinen y adecuen a las circunstancias. Un ejemplo es la combinacion entre
maximizar el bienestar del grupo de renta mas baja y algutn enfoque basado en
la dotacion una vez logrado el anterior.

Anteriormente, algunos gobiernos entendian que redistribuir era poner techos a
la riqueza, con lo que restaban incentivos a maximizar utilidades. Afortunada-
mente, hoy existe consenso en que las politicas distributivas deben estar orien-
tadas a poner un piso a la pobreza.

Por otra parte, la distribucion de los recursos presenta dos principales proble-
mas. En primer lugar, es muy dificil la comparacién entre las utilidades obteni-
das por diferentes individuos sobre sus ingresos, lo que complica
significativamente la evaluacion de los cambios de bienestar de los individuos
ante cambios en la distribucién. El desarrollo de la evaluacion social de proyec-
tos ha arrojado nuevas luces; sin embargo, el calculo de los precios sombra (o
sociales) no esta exento de criticas.

El segundo problema se refiere al conflicto entre eficiencia y equidad. Una
politica puede estar dirigida a solucionar el problema de equidad, pero en su
afan de conseguirlo puede alterar las decisiones tanto de consumidores como de
las empresas. El Estado, al tomar sus decisiones, debe tratar de conseguir un
equilibrio entre eficiencia y equidad.

Esta funcion no deberia cumplirse de manera descentralizada, debido a que los
individuos con similares ingresos y preferencias distributivas podrian tender a
juntarse en determinadas localidades donde no haya otros tipos de individuos,
con lo que perderia sentido la politica redistributiva de caracter local.

1.3.3 Estabilizacion de la economia
Una economia, por mas estable que sea, no esta exenta de shocks externos que

la alejen del equilibrio, en cuyo caso podria requerir ayuda para estabilizarse
mediante la aplicacion de alguna politica macroecondmica. La interrogante aqui

11. Por ejemplo, si un gobierno local intenta aplicar una politica muy redistributiva a
costa de los contribuyentes de altos ingresos, estos tenderan a mudarse a localidades cuyas
municipalidades se preocupen menos por la redistribucion, en cuyo caso en la primera
comunidad solo permanecerian los individuos de menores recursos y no habria qué redistribuir.
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es si el gobierno puede mejorar la situacién o puede introducir mas ruido y
distorsionar la economia. Esto nos lleva a la discusion entre la nueva
macroeconomia clasica y los nuevos keynesianos.

Por un lado se encuentran los nuevos clésicos, que sostienen que no se deben
aplicar politicas econdmicas porque no traen efectos reales, ya que los precios
se ajustan automaticamente. Por otro lado se encuentran los keynesianos, quie-
nes sostienen que las politicas macroecondmicas funcionan en el corto plazo
porque existen rezagos en los cambios en precios.

Las experiencias de muchos paises muestran que los grandes causantes de los
desequilibrios han sido precisamente los gobiernos. La magnitud y naturaleza
de tales desequilibrios justificé que la estabilizacion fuera conducida por cada
gobierno y que el éxito de la misma se alcanzase solo después de que estos
desmantelaran sus esquemas exageradamente intervencionistas.

Dado que los mercados se encuentran interrelacionados y que esto genera eco-
nomias a escala, la funcién de estabilizacion de la economia debe hacerse en el
nivel del gobierno central. Dicho de otro modo, la eficiencia y la coordinacion
en el manejo de las politicas macroeconémicas y en la preservacion del equili-
brio de los grandes agregados econémicos, dificilmente serian logradas si fue-
sen responsabilidad de los gobiernos locales.

1.4  Funciones de bienestar social

El concepto relevante para ordenar las diferentes asignaciones de recursos que
resultan eficientes en el sentido de Pareto (los diversos puntos de la curva de
posibilidades de utilidad), es la funcién social de bienestar que incluye los as-
pectos distributivos entre los grupos beneficiados y los perjudicados.

Identificar la funcién de bienestar social no es tarea facil. Durante afios se ha
dado una gran discusion entre eficiencia y equidad, y, en particular, sobre cual
de estos criterios deberia primar en la definicion de la funcién de bienestar
social, y mas precisamente en el accionar de los gobiernos. Estas discusiones
han llevado a diversos planteamientos, entre los que merecen un lugar especial
dos teorias extremas, la utilitarista y la rawlsiana, que requieren un analisis mas
detallado.
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1.4.1 Utilitarismo

La definicion utilitarista de la funcidn de bienestar social es una de las méas
antiguas, pues nace en los trabajos de Jeremy Bentham y John S. Mill*2. Se
establece que el bienestar de la sociedad esta representado como la sumatoria
de las utilidades individuales (U,) de todos sus miembros, donde cada utilidad
esta en funcion de una canasta de consumo (x). Para ello, supone que las utili-
dades individuales se miden en términos cardinales. De esta manera, la expre-
sion de la funcion social de bienestar es la siguiente:

W:iui(xi)

La curva social de indiferencia segln esta teoria es una linea recta con pendien-
te igual a -1, de tal manera que se le atribuye el mismo peso al aumento o
contraccion de utilidad de cualquier persona. Esto significa que el intercambio
optimo para la sociedad no depende del nivel de utilidad de ninguno de sus
ciudadanos.

En el gréafico 1.5 se muestra una curva social de indiferencia utilitarista. Puede
suponerse que U, y U, son las utilidades de los dos tnicos grupos de individuos
que componen la sociedad. Esta curva de indiferencia implica que la sociedad
esté dispuesta a sacrificar una unidad de utilidad del grupo de individuos 1 en
favor del incremento de una unidad de utilidad del grupo de individuos 2, o
viceversa.

De aqui se desprende que la politica 6ptima es aquella que distribuye los recur-
sos de tal forma que permite la igualacion de las utilidades marginales de todos
los individuos. En el caso de que las funciones de utilidad de las personas sean
distintas, la condicién de equilibrio puede significar que se agraven las des-
igualdades iniciales si es que el grupo mas adinerado disfruta mas que el grupo
menos favorecido por cada unidad de ingreso, lo que significa que el primer
grupo cuente con una curva de utilidad mas elevada.

12. Ver Jha (1998: 63).
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GraficoN° 1.5
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El potencial agravamiento de las desigualdades iniciales de ingresos puede apre-
ciarse en el gréafico 1.6, donde aparecen las curvas de utilidad marginal (UMg)
de cada uno de los grupos mencionados, que respetan la ley de rendimientos
decrecientes. Nétese que la curva de utilidad marginal del grupo adinerado es
mas alta que la correspondiente al grupo pobre.

Suponga que los ingresos originales del grupo adinerado le permiten situarse en
el punto A de su curva de utilidad marginal, mientras que en un inicio el grupo
pobre cuenta con ingresos que lo llevan a situarse en el punto B sobre su curva
respectiva. Como la teoria utilitarista afirma que la maximizacion del bienestar
de la sociedad ocurre en el punto donde las utilidades marginales de los indivi-
duos se igualan (C en la figura), ello implica que debe ocurrir una redistribucion
de ingresos desde el grupo pobre hacia el grupo adinerado.

GraficoN° 1.6
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1.4.2 Rawlsianismo

Esta teoria es completamente opuesta al utilitarismo. Sostiene que el bienestar
de la sociedad se define en funcién del bienestar de la persona mas pobre, por lo
tanto un incremento en el bienestar de dicha persona mejorara la situacion total
de la sociedad; de alli que también se le conozca a esta teoria con el nombre de
maximin (maximizacion de la menor utilidad). Esto significa que no habra com-
pensacion alguna para la sociedad si es que existe un aumento en el bienestar de
la persona adinerada a costa de la disminucidn de la utilidad de la persona méas
pobre. Ello no significa, sin embargo, que el bienestar de la persona adinerada
deba reducirse o permanecer inalterado; de hecho también se vera incrementado
al aumentar la utilidad de la persona pobre, por lo que ambas utilidades pueden
considerarse como bienes complementarios.

Rawls defiende esta teoria argumentando que las personas toman sus decisiones
dentro de un contexto de incertidumbre, al no saber en qué posicion van a estar
en el siguiente periodo de tiempo (pueden ser adinerados o pobres), y que la
sociedad es adversa al riesgo (Rawls 1971). Tomando en cuenta estas condicio-
nes, Rawls asume que una sociedad justa tomara las siguientes posiciones:

« El'mismo nivel de libertad y de servicios basicos (como seguridad y protec-
cioén) debera estar disponible para todas las personas.

 Laspersonas que conforman la sociedad haran todo lo posible por maximizar
la utilidad de las personas mas pobres, ya que la aversion al riesgo exacerba
el temor de caer en dicha situacion.

La curva social de indiferencia rawlsiana se representa en forma de L (ver el
grafico 1.7). Aunque lo relevante para que mejore el bienestar social es la utili-
dad de la persona pobre, esta forma de curva de indiferencia social muestra que
la mejora de la sociedad involucra también el aumento de la utilidad de la per-
sona adinerada, debido al interés de este tltimo individuo por el bienestar de la
persona pobre.
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GraficoN° 1.7

CURVA SOCIAL DE INDIFERENCIA RAWLSIANA
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1.4.3 Funcién de bienestar social intermedia

Esta funcién de bienestar social refleja el punto medio entre las dos teorias
extremas explicadas en parrafos anteriores, el utilitarismo y el rawlsianismo.
Este caso sostiene que la sociedad valora mas el incremento de la utilidad de la
persona en peor situacién que el de la persona en mejor situacion, por lo tanto
solo accedera a una disminucion en la utilidad de la persona en peor situacion si
es que dicha reduccion produce un aumento mucho mayor en la utilidad de la
persona en mejor situacion, de tal manera que el bienestar social quede inalterado.
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Como se aprecia en el grafico anterior, si la situacion inicial es el punto A,
puede suponerse que la persona adinerada es la que cuenta con la utilidad U,
mayor a la utilidad U, de la persona pobre. Conforme el bienestar de la persona
pobre empeore, al pasar de A a B, el aumento de la utilidad de la persona rica
debe ser mas que proporcional. En términos generales, un cambio en la utilidad
de la persona pobre tiene que ser menor que un cambio en la utilidad de la
persona rica para que se produzca una transferencia (cambio en U, < cambio en
u).

1.5  Aproximaciones a la medicion del bienestar

Hasta aqui, para medir el bienestar social, se ha tomado como base la utilidad
de los consumidores. Normalmente se ha elegido esta como indicador de bien-
estar ya que requiere de una cantidad minima de informacion ademas de ser
muy intuitiva. Pero la validez de que dicha utilidad sea un buen indicador ha
sido cuestionada a lo largo de los afios por diversos autores. No solo se ha
dedicado una gran cantidad de estudios a encontrar los puntos erréneos en el
indicador mencionado, sino también se ha tratado de llegar a formas alternati-
vas de medir el bienestar.

Por ejemplo, Chipman y Moore (1976b, 1980) concluyeron que la validez de la
funcién de utilidad del consumidor sélo se alcanza bajo condiciones muy estric-
tas sobre las preferencias. Una condicidn necesaria es que las demandas sean
producidas por consumidores racionales, es decir, maximizadores de su funcion
de utilidad sujeta a restricciones presupuestarias que indiquen que los recursos
son limitados. Si no se cumple dicha condicion, sera imposible analizar los
efectos que causan cambios en el precio y en los ingresos sobre el bienestar.

John Hicks (1942) trat6 de medir el bienestar, sobrepasando los problemas pre-
sentados por la utilidad del consumidor, sustituyendo la demanda de Marshall u
ordinaria por una compensada (que luego recibi6 su nombre) para asegurar su
independencia. La dificultad de este modelo se presenta no por el lado concep-
tual de la medida del bienestar, sino porque las demandas compensadas no son
observables. Algunos autores trataron de remediar este problema, pero sus es-
fuerzos fueron en vano: no se puede utilizar la utilidad del consumidor como
una aproximacion del bienestar cuando se tiene cambios multiples tanto en pre-
cio como en gastos.

Luego de estos intentos se desarrollaron modelos que poseian los mismos re-
querimientos de informacion que la utilidad del consumidor, pero sin sus pro-
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blemas conceptuales®®. Para ello se utilizaron vectores de demanda que conte-
nian toda la informaciéon necesaria con el fin de recuperar la funcién de utilidad.
Cabe resaltar que se necesitaba que las condiciones de integrabilidad fueran
satisfechas. El proceso utilizado para la recuperacién de la utilidad fue la llama-
da “integracion inversa de la demanda”, la cual asumié las siguientes restriccio-
nes:

e Cambios en el precio de un solo bien.
« Demandas lineales con respecto a precios y gastos.

Bajo este proceso y dada la funcién de gasto, el calculo de un cambio en el
bienestar es facilmente obtenido. Pero el problema surge por la limitacion del
resultado solo a ciertas clases de funciones de demanda. Para resolver el pro-
blema algunos autores como Hausman (1981), John Muellbauer (1974) y Dale
Jorgenson, Lawrence Lau y Thomas Stoker (1982) asumieron alguna forma de
la funcion de utilidad indirecta. Dada esta restriccion, es innecesario resolver
un sistema de ecuaciones diferenciales parciales.

El foco de atencion no debe estar dirigido hacia qué conceptos usar para medir
el bienestar, sino mas bien hacia los métodos empiricos utilizados para modelar
el comportamiento de la demanda. De esto se desprende el analisis de grupos de
personas que sirve para comparar los efectos de diferentes politicas sobre la
poblacidn. Para el anlisis se necesita tener indicadores que midan los resulta-
dos sociales agregados. Slesnick (1998) presenta los siguientes cuatro métodos
como aproximaciones a dicha medicion:

() Modelo del agente representativo: se toma a un consumidor representa-
tivo, el cual es el que genera la demanda de mercado. Bajo este supuesto,
las preferencias del consumidor son reveladas mediante la demanda agre-
gada siempre y cuando cumplan con las condiciones de integrabilidad.
Este método presenta varios problemas: a) las demandas de mercado no
necesariamente son consistentes con el supuesto de racionalidad repre-
sentativa del consumidor, b) ignorancia de las consideraciones
distributivas, y ¢) no esta claro qué es lo que realmente representa la
funcién de utilidad del agente representativo.

13. Como por ejemplo los modelos de Hausman (1981), John Muellbauer (1974) y
McKenzie y Ivor Pierce (1976).
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(i)

(iii)

(iv)

Principio de Pareto: para este método solo se requiere utilidades ordinales
no comparables. Bajo este principio, si todas las personas estan “mejor”
con una politica A que con una politica B, entonces dicha politica es la
preferida. EI problema de este método es que es poco aplicable en la prac-
ticay nos lleva a resultados tales como los encontrados por Arrow, en que
la dictadura es la mejor manera de ordenar las diferentes politicas.

Principio compensatorio: este método trata de que el principio de Pareto
funcione mediante la implementacion de mecanismos compensatorios.
Una politica A sera mejor que una politica B si es que existe la posibili-
dad de redistribuir bienes en A para que dicha distribucién sea Pareto
superior a B, de tal manera que las ganancias de unos sean potencial-
mente mayores a las pérdidas de otros. Los problemas que presenta este
método son los siguientes: a) intransitividad, b) ordenacion incompleta,
y c) reversion de preferencias.

Medidas de excedente agregado: representa el cambio en el bienestar
social mediante la definicién de una funcién sobre las medidas de utili-
dad individual. Al sumar las utilidades individuales se cae en una ver-
sion del utilitarismo donde se ignora el tema de la distribucion.

Ahora bien, antes de pensar en implementar una u otra medicion del bienestar
social, debe intentarse resolver algunas cuestiones practicas que surgen de agre-
gar las funciones de bienestar individual, como puede desprenderse de la si-
guiente funcion comdnmente utilizada®*:

w<u>=(l_1p]g i

Donde:

y, es el ingreso del individuo “K”

1-p
W= (1yip) es la funcion de bienestar social individual obtenida.

Unidades de observacion: para realizar el analisis del bienestar agregado
de la sociedad se requiere incluir a toda la poblacién. El problema es que

14. Esta funcion de bienestar social fue planteada por Anthony Atkinson (1970).
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normalmente se utiliza como fuente de informacién el ingreso de las perso-
nas, pero esto no incluye a aquellos que mantienen un determinado nivel de
vida con recursos de otras personas (por ejemplo: estudiantes). Esto se pue-
de resolver si se tiene la informacién sobre los recursos disponibles de cada
persona o el consumo individual; sin embargo, como esto no sucede en la
mayoria de casos, lo que suele hacerse es tomar el gasto familiar como la
observacion principal para obtener el bienestar agregado.

Eleccion de una funcion de bienestar familiar: cualquier representacion
de la funcién de bienestar a través de la variable ingreso requiere ciertos
supuestos relacionados con su capacidad de ser medido y de ser comparado
a través de la sociedad. Para que las comparaciones sean validas, dado que
las familias pueden contar con nimeros muy variados de miembros, es im-
portante ajustar el ingreso familiar por el nimero de miembros de la familia.
Normalmente se utiliza el ingreso como medida del bienestar ya que es in-
formacion facilmente adquirida, aunque enfrenta algunos importantes pro-
blemas como no considerar la informacion sobre precios para tomar las de-
cisiones. Por ello, en términos estaticos, un indicador de bienestar mas ade-
cuado seria el gasto en lugar del ingreso®®. Buena parte de los problemas pue-
de resolverse al trabajar con funciones de bienestar basadas en alguna versién
de la funcién de utilidad indirecta; sin embargo, vuelve a aparecer en este caso
el inconveniente de la estimacién cuantitativa. En este sentido, una alternativa
practica es trabajar con funciones de bienestar basadas en la funcion de gasto,
la que al estimarse a partir de las demandas observadas incorpora tanto los
efectos de los precios como la diversidad de preferencias.

Incorporacion del principio de equidad: se necesita incluir en la funcion
de bienestar social la definicién de principio de equidad vertical, el cual
propone que una distribucion igualitaria del ingreso sera preferida sobre una
distribucion dispersa, suponiendo todo lo demés constante. En la medida
que existen diferencias en la composicion de las familias, resulta deseable
asignar distintos pesos o ponderaciones en funcién de las caracteristicas de las
familias, lo que puede resultar en un proceso arbitrario.

15. Basta recordar que segln la teoria del ingreso permanente los individuos buscan

suavizar su patron de consumo a través del tiempo, y el consumo de cada periodo es una
funcion de un promedio del ingreso presente y de los ingresos futuros, por lo que el ingreso
presente es una aproximacion inadecuada del gasto en consumo 'y, por tanto, del nivel de vida

de

un individuo.
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» Informacion: para estimar el bienestar social se requiere informacion sobre
gastos, precios, caracteristicas demograficas, etc. Al agregar todas las fun-
ciones de bienestar de las familias, aparecen nuevos requerimientos de in-
formacion, siendo la mas importante la cantidad de familias que abarcard la
medida de bienestar.

2. Fallas del mercado
Los principales fallos del mercado reconocidos son:

i. Fallo de la competencia: monopolio natural.

ii. Existencia de bienes publicos.

iii. Presencia de externalidades positivas y negativas.

iv. Mercados incompletos y asimetrias en la informacion: riesgo moral y selec-
cion adversa.

A continuacién se analiza cada uno de estos problemas.
2.1  Fallo de la competencia

Los monopolios naturales se forman debido a los rendimientos crecientes a es-
cala que se presentan en la produccion de determinados bienes, lo que significa
la presencia de costos medios decrecientes en algunas industrias (ver el grafico
1.9). En estas industrias, no es conveniente que existan varias empresas sino
que una sola posea el dominio en el sector, y que trabaje con costos medios
decrecientes que permitan ofrecer al publico el bien al menor precio posible.

GraficoN° 1.9
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Algunos bienes solo se producen con costos medios decrecientes. Lo que suce-
de es que si existen dos empresas que abastecen un mercado y la competencia
tiene el 49% o menos del mercado, sus costos seran mayores y por ello sus
precios mayores, con lo cual la otra empresa ofrecera el bien a menores precios
y al final se quedara con todo el mercado. El aspecto clave aqui es que, dada la
inversion inicial, a mayor produccion menor serd el costo promedio. Un par de
ejemplos de empresas que cumplirian con este criterio es una compafiia eléctri-
cay una aerolinea.

Mas recientemente, el foco de atencion para determinar si un mercado constitu-
ye un caso de monopolio natural se ha centrado en la importancia de los costos
hundidos. Como se sabe, los costos hundidos son aquellos costos que una vez
desembolsados no pueden recuperarse. Ejemplos de costos hundidos son los
gastos corrientes operativos (como las remuneraciones de los trabajadores y las
tarifas eléctricas) y los costos de los activos que se hacen obsoletos y no pueden
ser vendidos.

De acuerdo con el criterio de costos hundidos, la compafiia eléctrica constitui-
ria un caso de monopolio natural, mientras que la aerolinea no®*. La razon es
que mientras resulta relativamente facil revender los aviones a otra aerolinea
presente en el mercado, no existe un mercado secundario para las instalaciones
eléctricas. Como la irreversibilidad de las inversiones determina la magnitud de
los costos hundidos'’, el mercado aeronautico enfrenta bajos costos hundidos, y
por ello es frecuente observar entradas de nuevas aerolineas al mercado, asi
como salidas de otras.

Si no se hace nada para tratar con el monopolio natural, es muy probable que
una empresa privada opere de tal forma que produzca el bien en una cantidad
inferior a la necesaria y a un precio mayor, lo cual generara una pérdida de
eficiencia social.

Una solucion tradicional en muchos paises fue estatizar los monopolios, para
evitar probables abusos de las empresas privadas con posicién monopdélica; sin
embargo, el resultado comun fue ineficiencia productiva. Por ello, la solucion

16. Tomado de Zajac (1995: 33).

17. Esimportante reconocer el papel que desempefia el avance de la tecnologia al introducir
competencia en mercados en los cuales era algo inimaginable hasta hace poco tiempo atrés.
Un ejemplo concreto es la telefonia, actividad que para muchos ha dejado de constituir un
caso de monopolio natural.
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alternativa que se ha venido aplicando recientemente es la privatizacion de los
monopolios naturales, donde el Estado ha pasado a encargarse de la regulacion
de los mismos.

2.2 Bienes publicos

Los bienes pablicos son bienes que no son suministrados por el mercado o son
suministrados por él pero de manera insuficiente, por lo que el sistema de pre-
cios no funciona.

Un bien publico cumple con las caracteristicas de:

» Norivalidad en el consumo: el consumo de algun individuo no tiene por qué
entrar en conflicto con el consumo de otras personas y, por lo tanto, mas de
una persona puede disfrutar del bien o servicio.

» No exclusion: es imposible (ya que tecnolégicamente no es viable) o
prohibitivamente costoso excluir del disfrute de un bien o servicio a alguna
persona o grupo en particular.

Existe una gran cantidad de ejemplos de bienes publicos. Baste mencionar, por
ahora, uno de alcance nacional, como la defensa nacional, y uno de alcance
local, como el alumbrado publico. El lector puede comprobar rapidamente que
en ambos casos mas de un individuo puede disfrutar simultaneamente del mis-
mo servicio, y que resulta poco menos que imposible excluir a alguien de su
disfrute.

A pesar de que ambas caracteristicas suelen ocurrir simultdneamente, existe una
diferencia entre ambos conceptos que es importante precisar. No rivalidad su-
pone que el consumo de un individuo no necesita interferir el consumo de otros,
pero no afirma que no lo haga; es decir, a pesar de que varios individuos podrian
consumir un bien o servicio simultaneamente, es posible que algunos de ellos
efectivamente lo consuman y otros no.

Existen algunos casos que cumplen con no rivalidad, pero es factible prohibir
el acceso a un grupo de individuos a un costo moderado, por lo que se aplica
la exclusion. Estos bienes no pueden ser considerados publicos. Un par de
ejemplos son una carretera con peaje y un cine, donde el mecanismo de exclu-
sién es el precio que debe pagarse por acceder al servicio (el peaje y el boleto
de entrada).
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Un problema importante con los bienes pablicos tiene que ver con su provision,
pues los individuos beneficiarios pueden comportarse como free riders, es de-
cir, pueden querer disfrutar de los beneficios de un bien o servicio sin incurrir
en costo alguno para financiarlo. Este comportamiento puede ocurrir en la me-
dida que no es posible la exclusién, como se explic6 anteriormente'®. Este pro-
blema se agudiza mientras mas personas estén involucradas.

Para ilustrar el problema del free rider, suponga que en un poblado de mil per-
sonas se identifica la necesidad de construir un dique, obra que reporta un bene-
ficio marginal de US$ 1000 a cada habitante, mientras que la contribucién por
habitante resulta solo de US$ 500. En esta situacion, deberia esperarse que
todos los habitantes acepten la construccion del dique y, en particular, que estén
dispuestos a financiarlo, dado que el beneficio marginal supera al costo margi-
nal (dado por su contribucion). Sin embargo, cada individuo percibe que su
contribucion resulta un monto insignificante en el costo total de la obra, por lo
que aun cuando no aporte, la obra se construira pues no es muy complicado
reemplazar tales recursos; ademas, cada individuo sabe que no podréa ser ex-
cluido del disfrute del bien, a pesar de no haber contribuido a su financiamiento.
Este razonamiento puede ser seguido por toda la comunidad o, al menos, por un
grupo considerable de pobladores, que haga virtualmente imposible la cons-
truccion del dique al no reunir los fondos suficientes®®.

Mientras la comunidad sea mas grande el problema sera mayor, debido a que
los costos de transaccion de ponerse de acuerdo se incrementan. Por ello, cada
vez se hace mas necesaria la intervencion del Estado, para centralizar la deci-
sion, definir el financiamiento y reducir los costos de transaccion.

La produccién éptima de un bien publico, como el dique del ejemplo anterior,
puede determinarse con ayuda de un analisis grafico. Por simplicidad, suponga
que la comunidad que desea construir el dique esta compuesta por dos perso-

18. En el caso de los bienes privados no se enfrenta el problema del free rider porque se
aplica la exclusion mediante el sistema de precios.

19. Sibienelfree rider hasido tradicionalmente interpretado como una conducta perversa
y maligna, y de alli que algunos textos traduzcan dicho término como polizonte, no debe
perderse de vista algunos potenciales beneficios que puede generar. Asi, por ejemplo, dicho
comportamiento puede hacer mas dificil financiar los lobbies o grupos de presion que buscan
influir sobre las decisiones de las autoridades, asi como puede complicar la formacion de
carteles.
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nas: A'y B. Suponga, por otro lado, que la cantidad del bien publico se define en
funcién de la altura del dique, y para simplificar se asume una curva de costo
marginal (CMg) constante, de tal manera que cada unidad (o metro de altura)
del dique cuesta construir S/ 10 (ver el grafico 1.10).

Dadas las demandas individuales D, y D, si cada individuo tiene que financiar
el integro de la construccion del dique, este no se construiria. Para que este bien
sea provisto, debe verificarse si la agregacion de los beneficios marginales de
ambos individuos alcanza para el financiamiento del dique. Es mas, la provi-
sion optima del bien publico ocurrira cuando el costo marginal se iguale al
beneficio marginal social (interseccion de la linea CMg con la demanda so-
cial®), lo que determina una produccion de 7 unidades con un costo de S/ 70.
En este equilibrio se genera una situacion Pareto 6ptima, lo que involucra una
ganancia de bienestar.

Gréafico N° 1.10
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20. La curva de demanda social se obtiene de la agregacion vertical de las demandas
individuales y no de su agregacion horizontal, debido al cumplimiento de la caracteristica de
no rivalidad en el consumo que ocurre en el caso de un bien publico.
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Como se sostuvo anteriormente, si este ejemplo se hace mas real en términos de
que la comunidad relevante se compone de mucho mas que dos individuos, es
probable que el dique no se construya de manera estrictamente privada, debido
a los costos de transaccién y al problema del free rider.

Una vez que el Estado decide participar, es importante que defina la forma de
financiamiento de la obra. Si se opta por utilizar recursos publicos provenientes
de la recaudacion de impuestos de ambito nacional, el andlisis de equilibrio
parcial del grupo beneficiado con el bien pablico estaria completo. Sin embar-
go, si el financiamiento de la obra se obtiene de contribuciones realizadas por
los propios beneficiados, resulta importante analizar los costos que enfrentara
cada individuo. En este Gltimo caso pueden distinguirse dos alternativas de co-
bro con diferentes implicancias sobre el bienestar de cada individuo:

» Cobrar acada individuo de acuerdo con el beneficio marginal que le provee
el bien publico. Esto involucra que la persona A tendria que pagar S/ 4 por
cada unidad del dique (S/ 28 en total), mientras que la persona B pagaria S/
6 por unidad (S/ 42 en total). Este impuesto o contribucién que estaria pa-
gando cada individuo actia como su costo marginal, de tal forma que la
suma de los costos marginales individuales se iguala con el costo marginal
total. EI problema esta en como el gobierno puede conocer las verdaderas
demandas individuales? y, por lo tanto, los beneficios marginales en el ni-
vel de la unidad 7 del bien publico, debido a que los individuos tenderan a
comportarse como free riders subvalorando los beneficios que les reporta el
dique, porque son conscientes de que su aporte sera determinado por la
autoridad publica de acuerdo con su valoracion del bien publico®.

» Cobrar una cantidad igual a cada individuo, independientemente de cual sea
su demanda o valoracién por el bien publico. Esta alternativa implica que
cada persona pague S/ 5, con lo que ninguna de ellas resultaria optimizando
pues los beneficios marginales en ambos casos difieren de los costos margi-
nales o aportes que deberian realizar. Especificamente, el individuo A se
enfrentaria a una situacion tal que CMg>BMg, mientras que el individuo B

21. Existen diversos métodos que intentan determinar la demanda de bienes publicos,
ninguno de los cuales esta exento de inconvenientes. La presentacion de dichos métodos se
realiza en la primera seccién del siguiente capitulo.

22. Este inconveniente para la revelacion de las demandas individuales no ocurre en el
ambito de los bienes privados, pues el sistema de precios funciona adecuadamente y brinda la
informacion que se requiere para construir las curvas de demanda.
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experimentaria el desequilibrio BMg>CMg. Si bien el problema de
subvaloracion de la demanda privada por el dique sigue presente, deberia
esperarse que se reduzca con relacion al caso anterior al dejarse de gravar en
funcion del beneficio marginal individual. Con esta medida estamos
reasignando los beneficios que obtiene uno y otro individuo y eso es lo
destacable en esta situacion.

En términos de eficiencia, la primera alternativa de cobro es mejor, pues cada
individuo paga de acuerdo con la valoracién que le asigna al bien publico. En
este caso, el bienestar de cada individuo se mejoray se puede pasar de un punto
como X a uno Pareto 6ptimo como Y, como se muestra en el grafico 1.11. Sin
embargo, por el probable desconocimiento por parte de las autoridades de las
verdaderas demandas, la solucién mas practica y eficiente podria estar en la
segunda alternativa, aunque ello implique incluso una pérdida de bienestar para
el individuo A, al pasar del punto X a un punto como Z.

GraficoN° 1. 11
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Por otro lado, en términos de equidad, la mejor opcién también podria ser la
primera, si se piensa que es justo que cada quien contribuya de acuerdo con el
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beneficio que percibe, e incluso en términos distributivos siempre y cuando el
individuo A cuente con menores recursos que el individuo B%.

2.3  Presencia de externalidades

Las externalidades son efectos positivos o negativos externos al sistema de pre-
cios, que se producen sobre terceras personas al realizarse un proceso de pro-
duccién o consumo. El término externo al sistema de precios hace alusion al
hecho de que un individuo utiliza un recurso sin compensar (recibir) al (del)
resto de la sociedad por el costo (ingreso) que esto le genera, no internalizando
asi en su comportamiento los efectos que su decision tiene sobre los demas.
Ello, a diferencia de lo que ocurre en un mercado competitivo sin distorsiones,
donde los individuos pagan el costo social de los bienes o servicios que consu-
men, el que se entiende como la compensacion que debe hacerse al resto de la
sociedad que no podra hacer uso de tales recursos. En este Gltimo caso las deci-
siones individuales son socialmente eficientes.

El bienestar de la sociedad puede ser mejorado, por lo tanto, si se toman medi-
das correctivas para incorporar en la toma de decisiones privadas tales efectos
externos. Sin embargo, el principal inconveniente se encuentra en la
cuantificacion de dichas externalidades.

2.3.1 Externalidades positivas

Existen algunos bienes y servicios que no pueden considerarse bienes pablicos,
pues a pesar de contar con la caracteristica de no rivalidad incumplen con la
caracteristica de no exclusion. Tal es el caso, por ejemplo, de la educacién, ya
que varios individuos pueden gozar simultaneamente de una sesion de clase
dictada por un profesor (no rivalidad), pero al cobrarse una pensién de ensefian-
za a los alumnos se esta aplicando la exclusion.

Ahorabien, el hecho de que la educacion no constituya un caso de bien publico,
no quiere decir que no exista otra falla del mercado y que, por lo tanto, el go-
bierno deba quedar al margen de esta actividad. En particular, la educacion
constituye un caso de externalidad positiva, pues cuando un individuo se educa

23. Una tercera alternativa, si se desea priorizar la equidad distributiva, podria ser la
aplicacion de impuestos diferenciados de acuerdo con los ingresos de cada individuo. Sin
embargo, ello atentaria contra la eficiencia y, por lo tanto, contra el bienestar.
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no solamente resulta beneficiado él mismo, sino también la sociedad donde
dicho individuo interactda. Ello es asi debido a que el individuo educado tras-
mite sus conocimientos a otras personas.

En algunos casos, como el recién presentado de la educacion, carece de sentido
discutir si el bien o servicio es un bien publico o un bien privado con
externalidades positivas, ya que desde el punto de vista de recomendaciones de
politica podria llegarse a la misma conclusion en ambos casos: que el gobierno
subsidie la provision de dicho bien o servicio.

El grafico 1.12 muestra el ejemplo de un bien que genera externalidades positi-
vas en su proceso de consumo, como es el caso de la educacion.

Grafico N° 1.12

EQUILIBRIO EN UN MERCADO CON EXTERNALIDADES POSITIVAS

u.m.

A
Dem Social
ZND
P, E \S o
" \ ° 5
5
BME
B
C
>
X, Xo Bien

El equilibrio privado E se determina con la interseccion de las curvas de oferta
Oy demanda privada D, lo que implica una cantidad de X, unidades del bien'y
un precio de P,. En el caso de que no existiese falla de mercado alguna, este
equilibrio seria el 6ptimo social. Sin embargo, se supone que el consumo del
bien bajo analisis genera externalidades positivas, como se refleja en la curva
de beneficios marginales externos BME que sigue la forma de una curva de
demanda sin llegar a serlo. La semejanza esta en que la altura de la demanda
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privada en el nivel de X, refleja la valoracion o beneficio marginal que obtiene
el demandante de consumir la unidad X,, mientras que la altura de la curva
BME en el mismo nivel de cantidad del bien denota el beneficio marginal que
obtiene la comunidad del consumo de la unidad X, por parte del demandante
privado.

El equilibrio social S se determina, entonces, por la interseccion de la curva de
oferta O y la curva de demanda social, siendo esta Gltima la sumatoria vertical
de lademanda privada D y de la curva de beneficios marginales externos BME?,
Puede apreciarse que el equilibrio social se encuentra a la derecha del equilibrio
privado, en el nivel de produccion y consumo de X, unidades, lo que constituye
el resultado tipico ante la presencia de externalidades positivas, y equivale a
decir que el libre mercado genera una subproduccion del bien.

Lasolucion convencional para acercar la economia a un punto Pareto 6ptimo es
que el gobierno otorgue un subsidio para incrementar la produccion y el consu-
mo del bien. En el gréfico anterior se ha aplicado un subsidio a la produccion,
de tal manera de desplazar la curva de oferta O hacia abajo, en la cantidad
necesaria para que la nueva curva de oferta O’ se intersecte con la demanda
privada D en el punto S’ que corresponde a la cantidad X, del bien'y a un precio
menor P,, tal que respete la ley de la demanda®.

Para demostrar que el equilibrio privado es subéptimo en comparacion con el
equilibrio social, resulta Gtil trabajar con los excedentes. Asi, mientras los con-
sumidores privados obtienen un excedente adicional de P,P,S’E, a raiz de la
aplicacion del subsidio, los individuos que perciben los beneficios de la
externalidad positiva ven incrementado su excedente en el trapecio BCX,X.
Por su parte, los costos para la sociedad se refieren al financiamiento del subsi-
dio, lo que equivale al rectangulo P P,S’S. Comparando estas areas puede apre-
ciarse que la sumatoria de los excedentes supera al costo del subsidio, por lo
que es posible que todos los individuos mejoren y se logre un punto Pareto
optimo en el equilibrio social.

24. Laagregacion de curvas es vertical, igual que en el caso de bienes pablicos, debido a
la no rivalidad entre el consumo privado y las externalidades.

25. Ladiscusién sobre los diversos tipos de subsidios se presenta de manera independiente
en el capitulo 2, seccion 4.
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2.3.2 Externalidades negativas

Una externalidad negativa ocurre cuando en un proceso de produccion y/o con-
sumo se genera de manera no intencionada algtn efecto negativo sobre la eco-
nomia. El ejemplo tipico de este tipo de situacion es la contaminacion generada
por alguna actividad econémica.

En el grafico 1.13 se ilustra esta situacion, y se supone que los costos margina-
les generados por la contaminacion, reflejados en la curva CME (costos margi-
nales externos) son crecientes. La curva de costo marginal social u oferta social
resulta de la suma vertical de la curva de oferta privada y de los costos margina-
les externos. El equilibrio 6ptimo de la economia se determina donde la curva
de oferta o costo marginal social se intersecte con la demanda.

Grafico N°1.13

EQUILIBRIO EN UN MERCADO CON EXTERNALIDADES NEGATIVAS
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Como la solucién que provee el mercado ocurre al intersectarse la curva de
oferta privada con la demanda, de no incorporarse la externalidad en la solu-
cidn, existira un equilibrio subéptimo. En el grafico anterior puede apreciarse
que el equilibrio social se encuentra a la izquierda del equilibrio privado, lo que
ilustra el fenébmeno de sobreproduccién que ocurre en este tipo de situaciones
cuando se deja actuar libremente al mercado.
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Por ello, la recomendacion usual es aplicar un impuesto para que la oferta pri-
vada se contraiga (se desplace hacia arriba en este caso), hasta que alcance a
cruzarse con la demanda justo en el punto en el cual esta se intersecta con la
oferta social. La pérdida de eficiencia social (SEB) desaparece con la aplica-
cion del impuesto.

El tipo de impuesto anterior es denominado pigouviano en honor a Pigou. Se trata
de un impuesto correctivo, pues obliga a las empresas a internalizar el costo de la
externalidad. El precio que enfrenta la empresa no es el adecuado, por lo tanto se
establece un impuesto para que asigne eficientemente sus recursos.
A manera de ejemplo, suponga que una empresa no internaliza los costos de
contaminacion que produce. Dicha empresa maximizaria sus beneficios totales
de la siguiente manera:

IT=max PX - C(X)
donde P es el precio, X es la cantidad producida y C son los costos totales.
A partir de esta maximizacion se obtiene:

P=C’(X)

donde C’(X) es el costo marginal.

El objetivo de los impuestos pigouvianos es que la empresa maximice sus bene-
ficios totales incluyendo los costos de la contaminacion:

IT=max PX — C(X) - C (X)

donde C(X) es el costo externo generado por la contaminacion. Este proceso
de optimizacion resulta en:

P=C(X)+C’(X)
Si la empresa no esta internalizando los costos de la contaminacion, el Estado
puede establecer el siguiente impuesto para que la empresa tome en cuenta sus

efectos:

T=C(X)
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La solucidn en este caso al problema de la externalidad negativa parece bastan-
te clara, pero el problema surge al determinar la funcion del costo de la
externalidad.

Finalmente, otra alternativa tributaria para corregir las externalidades negativas
son los Ilamados impuestos no lineales o en forma de escalera, que se estable-
cen segun el nivel de la externalidad producida. Por ejemplo, suponga que las
fabricas que se encuentran cerca de la ciudad producen mucho ruido y el go-
bierno establece una tabla de tres multas para tratar de disminuir dicha
externalidad. Como se muestra en el grafico 1.14, se determina que las fabricas
que produzcan un nivel de ruido menor a R, paguen un impuesto T, las que
produzcan un nivel de ruido mayor a R, pero menor a R, paguen un impuesto
T,, finalmente las empresas que produzcan un nivel de ruido mayor a R, paga-
ran un impuesto T,. El Estado podria llegar al caso extremo de establecer T tan
alto que toda empresa implementara la tecnologia necesaria para no sobrepasar
el nivel de ruido R,.

Grafico N° 1.14

IMPUESTO NO LINEAL PARA CORREGIR UNA EXTERNALIDAD
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26. Esta metodologia es la misma que se aplica en el caso del impuesto a la renta de una
estructura tributaria progresiva, comun a la mayoria de paises, con fines distributivos.
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2.3.3 Otras alternativas para tratar con las externalidades

Aparte de los subsidios y los impuestos existen otros métodos para solucionar
los problemas de externalidades mediante la intervencion del Estado, los cuales
pueden ser resumidos en la denominada regulacion. Por otra parte, también
existen soluciones privadas, las que a pesar de no gozar del consenso como
alternativas que puedan sustituir a los instrumentos publicos, al menos pueden
constituirse en buenos complementos.

2.3.3.1 Regulacién

La intervencidn que realiza el gobierno en una economia es un tema de perma-
nente controversia, sobre todo a partir de la obra de Keynes. Asi, el gobierno ha
sido visto por muchos afios como un agente controlador con gran poder discre-
cional de un amplio conjunto de instrumentos de politica econémica, por medio
de los cuales ha definido y modificado las reglas de juego, lo que ha generado
beneficios para algunos grupos poblacionales y pérdidas para otros. El gobier-
no no ha sido, pues, un agente neutro en términos de asignacion y distribucion
de recursos.

Una de las principales causas de este activismo gubernamental fue la necesidad
de regular el funcionamiento econémico, donde regular fue interpretado mas
como estabilizar e, incluso, distribuir, en lugar de asignar eficientemente. Hoy
en dia, la regulacion se da en un contexto de una economia de mercado, donde
se prioriza la eficiencia social en la asignacion de los recursos.

Segln Adam Smith, el problema basico de la economia, es decir, obtener el
mejor abastecimiento con la menor cantidad de recursos (eficiencia en la pro-
duccién), se puede resolver de la mejor manera posible si se cuenta con un
ordenamiento econémico liberado a su propio destino. La idea fuerza detras de
lo anterior es que ofrecer a los agentes del mercado la posibilidad de perseguir
sus propios intereses deberia redundar también en beneficio de la sociedad,
debido a que cada individuo so6lo puede lograr sus intereses concretos si con-
templa al mismo tiempo los intereses de los demas. Al respecto, el mejor ejem-
plo es el de un productor que persigue la maximizacién de beneficios en un
mercado competitivo, para lo cual debe fijarse en sus actuales clientes y en sus
potenciales demandantes, asi como en otros ofertantes que compiten con él.

En funcidn de lo anterior, puede afirmarse que una primera tarea que debe cum-
plir un gobierno en una economia de mercado es crear las condiciones para que
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se desarrolle el ordenamiento competitivo y, mediante la aplicacion de una po-
litica activa, velar porque se observen permanentemente las reglas de la compe-
tencia. Esto constituye la base de la [lamada regulacion en un modelo de com-
petencia, que pasa necesariamente por el establecimiento claro de los derechos
de propiedad y por la vigencia de la flexibilidad de los mercados.

El principal fallo de la competencia se produce cuando existen barreras a la
entrada de nuevas empresas al mercado, las que se generan principalmente por
la presencia de los rendimientos crecientes a escala, situacion esta Gltima que
ocurre cuando los costos medios de produccién disminuyen conforme aumenta
el volumen de produccién. La posicion de monopolio que se alcanza en una
situacion como esta se denomina monopolio natural, debido a que es la respues-
ta natural del mercado frente a la existencia de economias de escala.

Es bueno precisar que, a raiz del desarrollo tecnoldégico, un monopolio natural no
es un modelo inamovible sino que puede modificarse dependiendo de las circuns-
tancias. Por lo tanto, en lugar de que los gobiernos gestionen directamente los
monopolios naturales deben establecer una regulacion sobre ellos (siendo ya pri-
vados) para que funcionen lo mas competitivamente posible, y facilitar la innova-
cion tecnoldgica que conduzca por si misma a una mayor competencia.

He aqui precisamente una segunda tarea del gobierno: el fomento de la investi-
gacion y el desarrollo para mejorar la tecnologia. Esta tarea adquiere mayor
relevancia cuando se la relaciona directamente con el crecimiento econémico,
donde un determinante fundamental segln las nuevas teorias del crecimiento es
el capital humano, el que se forma y desarrolla a través de la educacién (y del
aprendizaje en la produccién).

Un tema de dificil respuesta es si las actividades de investigacion y desarrollo
deben ser asumidas directamente por el gobierno o si deben ser dejadas al sec-
tor privado. En una economia de mercado deberia apuntarse hacia la segunda
alternativa, aunque el sistema de patentes que deberia acompafiar la estrategia
privada para recompensarla atentaria contra la filosofia del modelo, al otorgar
monopolios a los inventores, aunque solo sean temporales. Por otra parte, en
este escenario las empresas pequefias y posiblemente las medianas podrian que-
dar al margen por los elevados costos que significan tales actividades, debido a
lo cual podria justificarse un apoyo mas directo del gobierno.

En realidad, lo que debe estar detras de la discusion anterior para encontrar la
respuesta adecuada es la naturaleza propia del servicio: ¢se trata de un servicio
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estrictamente privado? ;O es mas bien un bien publico o un servicio que genera
externalidades positivas? Si fuese lo primero, no habria razén para que el go-
bierno interviniese en una economia de mercado, ni siquiera de manera indirec-
ta. En cambio, si fuese lo segundo, en cualquiera de sus variantes, le cabria al
gobierno el papel de proveedor (que, para el caso, no significa necesariamente
productor sino asignador de una partida presupuestal) o regulador de tal servi-
cio.

Es claro que la investigacion y desarrollo es no rival pero si permite la exclu-
sion, por lo que no constituye un caso de bien pablico; sin embargo, es un caso
de externalidad positiva, por lo que hay un espacio para el gobierno.

En funcion de la discusion anterior, la segunda tarea del gobierno debe ser am-
pliada para incluir otros tipos de externalidades (como educacion y salud), asi
como a los bienes publicos, puesto que en términos practicos el tratamiento
frente a estos Ultimos deberia ser similar al otorgado a las externalidades positi-
vas. Esto es lo que se conoce como la funcion gubernamental de asignacion de
recursos. El hecho de que los mercados privados no suministren bienes y servi-
cios publicos o aquellos que generan externalidades positivas, o lo hagan en
cantidades por debajo de lo socialmente 6ptimo, justifica la participacién del
gobierno en una economia de mercado, ya sea mediante la asignacion de parti-
das presupuestales para financiarlos (mas no para producirlos directamente) o a
través del otorgamiento de concesiones al sector privado con regulaciones de
cantidades y calidades.

En el caso de las externalidades negativas, el gobierno puede establecer un con-
junto de reglamentaciones para reducir sus efectos, tales como topes a los di-
versos tipos de contaminacion, reservas de espacios para los individuos que no
son fumadores, cuotas y/o vedas a la extraccion pesquera, entre otros. Dentro
de dicho conjunto existen dos clases de regulacion: a) el Estado controla y esta-
blece el grado en que la externalidad negativa puede estar presente, y b) el
Estado regula el proceso de produccion. En esta Ultima clase de regulacion, es
factible que el Estado alcance el nivel eficiente de gasto en la disminucion de la
externalidad pero no el nivel adecuado de produccion del bien que esta gene-
rando la externalidad.

El Estado, mediante la regulacién, tiene el mismo alcance que los impuestos en
el caso de que no existan costos de supervision, ademas de tener conocimiento
pleno de los costos y beneficios derivados de la externalidad y de su control.
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2.3.3.2 Alternativas privadas

Toda la discusion realizada hasta aqui con relacion a las externalidades parece
justificar la intervencion gubernamental para mejorar el bienestar de la pobla-
cién. Sin embargo, no hay forma de garantizar que se obtenga un resultado de
tal naturaleza, pues estimar la magnitud de la externalidad (conocer las curvas
de beneficios y costos marginales externos) no es una tarea sencilla. De hecho,
lo mas probable es que el gobierno no sepa nunca el verdadero tamafio de la
externalidad. El peligro es que el gobierno sobreestime su magnitud y que apli-
que una politica que finalmente empeore la situacién que pretendia mejorar.

Para ilustrar mejor el punto anterior se incluye el grafico 1.15, el que ha sido
dibujado a partir del grafico 1.12 para los niveles de produccion que superan a
X,, el equilibrio competitivo® . Las curvas BPT, BST y CT denotan los benefi-
cios privados totales, los beneficios sociales totales y los costos totales, respec-
tivamente, de la produccion adicional a X ?. Desde el punto de vista estricta-
mente privado no convendria aumentar la produccion por encima de X, pues los
costos superan los beneficios; sin embargo, desde el punto de vista social que
incorpora la externalidad positiva, resulta claro que es conveniente incrementar
la produccion. Esta figura reproduce el punto X, correspondiente al 6ptimo
social, con la ventaja de que aqui se aprecia mejor que es el punto donde se hace
maxima la diferencia entre el beneficio social total y el costo total.

27. Este andlisis esta basado en Edgar Browning y Jacquelene Browning (1987: 43).

28. El hecho de que las curvas BPT y BST partan del origen no significa en modo alguno
que los beneficios privados y sociales acumulados sean inicialmente nulos, sino que, como es
obvio, no ocurre aumento alguno en los beneficios porque atn no ocurre produccion adicional
a X,; de esta manera, conforme se va incrementando la produccion, los beneficios empiezan
a aumentar por encima de los competitivos.
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GréaficoN° 1.15

ESPACIO PARA APLICAR UN SUBSIDIO EN EL CASO DE
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En el grafico anterior se muestra el area en la que la aplicacion de un subsidio
ante la presencia de una externalidad positiva mejora el bienestar social, la que
esta comprendida entre una produccion de X, y X, unidades. Si el gobierno
otorgara un subsidio que generase una produccion mayor a X,, la sociedad esta-
ria peor que en la situacion inicial dada por X,, ya que los costos totales supera-
rian a los beneficios sociales totales.

La existencia de externalidades no significa necesariamente que el Estado deba
intervenir, debido a que el sector privado puede internalizarlas. Una primera
forma de hacerlo es asignar derechos de propiedad. La idea nace del hecho de
que los agentes econémicos no se preocupan por las externalidades negativas
que producen en la medida que no tienen que asumir costo alguno; en cambio,
cuando algunos de ellos controlan alguna propiedad que puede verse dafiada
con la realizacion de alguna actividad, determinaran un precio que deberan pa-
gar los agentes que ocasionen la externalidad.

Un ejemplo muy sencillo es el siguiente. Suponga la existencia de un bosque
que carece de duefio cerca de un pueblo. Un resultado probable es que sea
talado en exceso, con el correspondiente perjuicio para el ecosistema del pue-
blo, pues no se incurre en costo alguno. Sin embargo, si el bosque fuese asigna-
do aalglin agente o institucion, este dltimo tiene la potestad de cobrar una tarifa
por cada arbol que se tale, con la finalidad de reflejar el beneficio que represen-
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ta el bosque para el pueblo, y de esta manera controlar eficientemente la politica
extractiva de arboles.

Sin importar como y a quién se asignen los derechos de propiedad de un acti-
vo, se puede alcanzar una solucion 6ptima. Obviamente, se requiere una defi-
nicion exacta de los derechos de propiedad para evaluar los efectos
distributivos, es decir, quién debe compensar a quién. Seglin Coase (1960),
las partes afectadas por alguna externalidad pueden llegar a convenios volun-
tarios sin incurrir en costo de transaccién alguno internalizando la externalidad
y garantizando una produccion socialmente 6ptima, siempre y cuando el gru-
po de individuos involucrado sea pequefio. En la medida que el grupo se vaya
haciendo cada vez mas grande es natural que los costos de transaccion de
reunirse y ponerse de acuerdo sean cada vez mas importantes, con lo que la
figura de una autoridad gubernamental que minimice dichos costos se va ha-
ciendo més indispensable.

Una segunda alternativa privada para resolver el problema de las externalidades
es lasancién social y la inculcacion de valores sociales. En los hogares y escue-
las se ensefia a actuar de acuerdo con lo que es socialmente aceptable, lo cual
abarca el generar externalidades positivas y evitar externalidades negativas a la
sociedad. El problema es que esto puede funcionar bien dentro del ambiente
familiar, pero la evidencia muestra que no es tan efectivo en la sociedad, por lo
que debe acompafiarse de otros mecanismos para resolver el problema de
externalidades.

2.3.4 Externalidades que no son tales
Existe un par de situaciones a las que equivocadamente se intenta a veces ana-

lizar como externalidades: externalidades inframarginales y externalidades pe-
cuniarias.
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GraficoN° 1.16
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Las externalidades inframarginales son aquellos efectos externos asociados a
las unidades iniciales de produccion y/o consumo de algln bien o servicio, pero
que se hacen nulos en el nivel de produccién y/o consumo de equilibrio priva-
do. Por ello, se tornan irrelevantes y, entonces, no ameritan la intervencion gu-
bernamental. Esta situacion se ilustra en el grafico 1.16, donde E denota tanto el
equilibrio privado como el social, pues la demanda privada D es igual a la de-
manda social en el nivel de produccion y consumo X,, ya que los beneficios
marginales externos BME se hacen cero en dicho punto.

Por otro lado, las externalidades pecuniarias, o también denominadas moneta-
rias, no son propiamente externalidades, pues todos los efectos de la actividad
productiva o de consumo se reflejan en alteraciones en los precios®. A manera
de ejemplo, suponga un pequefio poblado donde la actividad principal gira en
torno a una universidad que recientemente ha mejorado de manera significativa
su prestigio y que, por lo tanto, ha empezado a atraer un nimero importante de
alumnos de otras localidades. Dada una infraestructura de viviendas relativa-
mente fija en el corto plazo, esta migracién temporal hacia el poblado

29. Recuerde que la definicion de externalidad se refiere a los efectos externos al sistema
de precios. Por lo tanto, cuando los efectos se reflejan en los precios no existe externalidad.
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incrementara considerablemente la demanda por viviendas, lo que finalmente
producird un incremento en el precio de los alquileres. Este Gltimo resultado
generara un perjuicio para los actuales arrendatarios de viviendas, pues deberan
enfrentar un aumento en los alquileres, lo que se utiliza como argumento de la
aparicion de una externalidad pecuniaria. Debe quedar claro que en realidad no
se esta produciendo externalidad alguna, sino simplemente efectos distributivos
normales, producto del libre funcionamiento del sistema de precios ante un des-
equilibrio inicial entre oferta y demanda de viviendas (ver el grafico 1.17): hay
un grupo perjudicado, compuesto por los arrendatarios, pero también hay un
grupo favorecido, conformado por los propietarios de las viviendas alquiladas.

Grafico N° 1.17
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2.4 Mercados incompletos y fallos de la informacion

La informacidn es una mercancia que los agentes econémicos solo pueden ad-
quirir a un cierto precio, lo que nos lleva a situaciones en las que un individuo
posee mayor informacion que otro. Esto es lo que se conoce como asimetria de
la informacion.

Para toda toma de decisiones, siempre se considera como factor importante la
informacion. Por eso, algunos individuos con mayor informacién tratan de apro-
vecharse de los que la poseen en menor cantidad. Dichas situaciones son difici-
les de controlar por la ventaja que existe de un individuo sobre otro.
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El problema de informacion asimétrica suele representarse utilizando el mode-
lo del Principal — Agente®. En este modelo intervienen dos “jugadores”: el
principal y el agente, donde es el agente el que posee la mayor cantidad de
informacion. Por lo tanto, al principal le resulta dificil monitorear de manera
adecuada al agente. Este problema es relativamente facil de solucionar privada-
mente al interior de una empresa, por lo que no se hace necesaria la interven-
cion gubernamental. Asi, por ejemplo, los accionistas (principales) que persi-
guen la maximizacion de las utilidades de la empresa, pueden lograr que los
gerentes (agentes) hagan suyo dicho objetivo mediante la aplicacion de un sis-
tema sencillo de incentivos que incorpore un porcentaje de las utilidades como
parte de su retribucion.

Sin embargo, cuando la asimetria de informacidn ocurre entre empresas (agen-
tes) y clientes (principales) en un mercado poco competitivo, es probable que se
requiera la participacion del gobierno, con el objetivo de proteger a los consu-
midores de la probable explotacion de las empresas. Por ejemplo, existen lineas
telefonicas que brindan servicios tales como consultas esotéricas, a cambio de
una tarifa por minuto. Si no existiera regulacién alguna por parte del gobierno,
las empresas simplemente cargarian la tarifa a la cuenta del cliente cada vez que
se marque el nimero telefénico sin previo aviso. Con la regulacion, se exige
que antes de brindar el servicio y de imponer la tarifa al cliente, se explique qué
servicio se va a brindar y cual es el precio por minuto que debera pagar. Asi la
persona tendra la informacion necesaria para tomar la decision de continuar o
no con la llamada.

No faltan quienes critican este tipo de intervencion del Estado argumentando que
Nno es necesaria ni relevante. Sostienen que es innecesaria dado que, al encontrar-
nos en un mercado competitivo, las empresas brindaran la informacion relevante
para que el consumidor tome su decision. Por otro lado, alegan que es irrelevante
imponer leyes sobre la informacion, ya que las personas no leen o escuchan, ni
entienden o actian de acuerdo con la informacion que se les proporciona.

La intervencion del Estado en la solucion del problema de informacion abarca
un campo mucho mas amplio que la proteccion de los consumidores. La infor-
macion es en cierto modo un bien puablico, por lo tanto se necesita que la difu-
sion de la misma sea lo mas amplia posible, hasta el punto en el que su beneficio

30. Stiglitz aplicé el problema de agencia a la situacion de riesgo moral, concepto particular
de informaci6n asimétrica que se discute méas adelante (Stiglitz 1975).
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marginal medido por la curva de demanda social iguale al costo marginal. El
mercado, al fijarse en la demanda privada, puede no brindar la informacion en
la cantidad y calidad 6ptima.

Dos conceptos importantes asociados al problema de informacién asimétrica
son el riesgo moral y la seleccion adversa; en el primero la informacion privile-
giada es una variable exdgena, mientras que en el segundo es una variable
enddgena.

El riesgo moral se refiere al comportamiento oportunistico que se puede pre-
sentar luego de la firma de un contrato, y surge cuando las acciones no observa-
das pueden utilizarse en beneficio propio y en perjuicio de la otra parte al no
tomar en cuenta los agentes las consecuencias de sus actos sobre terceros. El
punto aqui es que los contratos se disefian sobre la base de acciones y resultados
que finalmente dependen de los estados de la naturaleza y, por lo tanto, no son
observables (Arrow 1970). Por otro lado, la seleccién adversa supone el oculta-
miento deliberado de informacion por parte de alglin agente, y aparece cuando
el principal trata de distinguir los diferentes tipos de agentes. En este caso el
agente posee informacidn privada acerca de su tipo o estado de naturaleza antes
de la firma de un contrato.

Los problemas de riesgo moral y seleccion adversa estan presentes en los mer-
cados privados. Muchas veces esto produce que ciertos bienes y servicios no
sean suministrados, aun cuando el costo de hacerlo es menor a lo que se esta
dispuesto a pagar. A esto se le denomina mercado incompleto. Los mercados
incompletos se encuentran especialmente en dos grandes sectores: el mercado
de seguros y el mercado de capitales.

El mercado de seguros, por lo general, se enfrenta al problema de riesgo moral,
donde el principal es la empresa aseguradora y el agente es el cliente que con-
trata sus servicios. Por ejemplo, suponga un cliente que compra una péliza de
seguro de automovil. Antes de contar con la poliza, es probable que el indivi-
duo tenga mucho cuidado tanto en el manejo, para evitar accidentes, como en la
eleccion del lugar de estacionamiento de su vehiculo, para evitar su robo. Una
vez adquirida la poliza, es probable que el cliente se descuide o preocupe me-
nos que antes en las actividades mencionadas, lo que significa que apareceran
acciones ocultas que no fueron tomadas en consideracion en el contrato.

Otro ejemplo podria ocurrir cuando el cliente es un banco que desea contratar
un seguro para proteger los depdsitos del pablico en el caso de que enfrente un



64 Intervencion del Estado en una economia de mercado

problema de insolvencia. La finalidad obvia de dicho seguro es atraer mayores
depositos del pablico, pues dicha modalidad de ahorro se hace menos riesgosa.
Una vez firmado el contrato de seguro, el banco tiene un incentivo para ser mas
arriesgado en sus operaciones, sobre todo si la situacién no marcha muy bien.
Esta situacion conduce a que la probabilidad de que el banco caiga en insolven-
cia sea mayor a la que habia antes de que adquiriese el seguro, lo que afecta
negativamente a la compafiia de seguros y a los dep6sitos no cubiertos. En este
caso, el riesgo moral puede reducirse con la intervencién del gobierno, a través
de la creacion de un fondo de seguro de depdsitos obligatorio, donde las primas
o0 aportes de cada banco estén en funcion principalmente de su nivel de riesgo.

En el caso de los mercados de capitales, el problema mas frecuente que se pre-
senta es el de seleccion adversa. Aqui, al igual que en el mercado de “limones”
estudiado por Akerlof®, el prestamista debe seleccionar entre sus clientes po-
tenciales sin el conocimiento adecuado entre “buenas” y “malas” calidades, es
decir, entre buenos y malos deudores. A manera de ejemplo, suponga el caso de
los préstamos a la pequefia y microempresa. Los microempresarios normalmen-
te no tienen un historial crediticio, propiedades, garantias y otros, por lo que el
banco se enfrenta a una seleccion donde la Gnica informacién que recibe es la
que le brinda el propio microempresario. Todos los microempresarios diran que
son buenos deudores, incluyendo los que saben que no pagaran. Asi al tener
dificultades en diferenciar una clase de microempresario de otra, se corre el
riesgo de seleccionar aquel que no pagara la deuda. Esto puede llevar al banco
a establecer contratos de créditos muy estrictos, por ejemplo, con tasas de inte-
rés muy altas, lo cual solo lograria que se retiren los buenos deudores al enfren-
tarse a tasas mas altas de las que esperaban obtener®?.

En todo caso, la regulacion que aplique el gobierno debe tener mucho cuidado
en forzar la creacion de nuevos seguros y préstamos en favor de los sectores
desatendidos, debido a que una de las principales razones de tal desatencion
pueden ser los elevados costos de transaccion. Por lo tanto, la atencion del go-
bierno quizas deberia orientarse a la reduccion de dichos costos.

31. Elestudio clasico de los limones hace referencia al mercado de autos usados (Akerlof
1970).
32. Esto es lo que Stiglitz y Weiss (1981) llaman efecto adverso de seleccion.
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1. Demanday valoracion de bienes publicos

El hecho de que el mercado no pueda proveer adecuadamente | os bienes publi-
COS genera un espacio paralaintervencién del gobierno, pero no implicanece-
sariamente que este Ultimo lo vaya a hacer mejor. A continuacion se detallan
algunos inconvenientes con |os que debe tratar un gobierno.

1.1 Sistemasparadeterminar el nivel debienespublicos
1.1.1 Equilibrio de Lindahl

Lindahl* intenta reproducir para el caso de los bienes publicos laformaen la
gue el mercado proveelosbienesy servicios privados; es decir, detallael proce-
sodeequilibrio entrelaofertay lademanda agregada de bienes publicos, donde
ladiferencia es que esta Ultima viene dada por la sumatoria vertical de las de-
mandasindividuales.

Para que el gobierno cuente con informacién acerca de la cantidad de bien pU-
blico que la poblacién requiere, y pueda emitir la sefiad correcta alos agentes
productores, Lindahl sugiere estimar |lademanda preguntando a cadaindividuo

1. Eric Lindahl fue un importante economista sueco que propuso este mecanismo en
1919. Sutrabajo fue traducido a inglés bajo €l titulo “ Just Taxation —A Positive Solution” y
publicado por Musgrave y Peacock (1958) (tomado de Stiglitz 1988).
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cuanto estariadispuesto aconsumir de un bien piblico aun precio determinado.
Este mecanismo bastante oneroso trata de replicar o que hace el mercado a
muy bajo costo através del libre funcionamiento del sistemade precios.

La representacion grafica del equilibrio de Lindahl es similar ala del gréfico
1.10, que precisamente muestra €l equilibrio para €l caso de bienes publicos,
por lo que es un equilibrio €eficiente en el sentido de Pareto. Segun Lindahl,
cada persona debe pagar un impuesto de acuerdo con su valoracién marginal
del bien.

Sin embargo, este equilibrio no esta exento de criticas. El problemafundamen-
tal estdasociado a concepto de free rider ya explicado, y que en concreto sig-
nifica que los individuos no van a querer revelar sus preferencias de manera
correcta, porque el pago por €l bien publico, seguramente en forma de impues-
tos, vaa ser mayor s revelan que desean mayores cantidades del mismo. Por
ello, € resultado que puede esperarse de manera razonabl e es que | as personas
subval Gen su demanda.

1.1.2  Nuevos mecanismos de revelacion
1.1.2.1 Mecanismos politicos

Laideaes que ladecision de producir un bien publico, y mas precisamente, la
eleccion de la cantidad por producir de dicho bien, debe ser realizada por la
poblacién mediante una consulta popular. Dependiendo de la naturaleza y al-
cance del bien publico, lapoblacion consultada seralanacional o solo ladeuna
pequefia comunidad.

Laventagjadel mecanismo de lavotacidn respecto alas encuestas de Lindahl es
el ahorro entiempo y lamayor seguridad de respetar el anonimato de las decla-
raciones de preferencias individuales, por |o que habria mayores posibilidades
de que cada quien digalaverdad.

Un inconveniente, sin embargo, es que |os costos de |levar adelante una vota-
cioén masiva son muy altos. Por otraparte, €l proceso politico tiene unaseriede
fallas e ineficiencias, que dificilmente estara en condiciones de generar una
situacion Pareto optima?.

2. Estetemaserdamateriade andlisis en el capitulo tres, “Eleccién publica’.
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L os mecanismos politicos pueden [levar aprovisionesinsuficientes o excesivas
del bien publico. Las cantidades van a ser insuficientes cuando las personas
asocien laprovision del bien publico con su pago de impuestos, como se expli-
c0 anteriormente; mientras que las provisiones tenderan aser excesivas cuando
se rompa dicha asociacién araiz, por gemplo, de laexistencia de algunaregla
tributaria que impidaincrementar losimpuestos en el corto plazo, debido aque
los individuos demandarian mayores unidades que podriaforzar al gobierno a
incurrir en déficit.

1.1.2.2 Impuestos Clarke-Groves

Clarke (1971) y Groves (1976) sugieren que el mecanismo de subastas de
Vickrey® puede servir parasolucionar el problema de val oracion de bienes pU-
blicos y externalidades, a través de la creaciéon de impuestos personalizados
determinados en funcién de las demandas que revelen € resto de individuos.

Losimpuestos Clarke-Groves toman como punto de partida el mecanismo su-
gerido por Lindahl, es decir, preguntar alas personas cuanto demandariade un
bien publico ante diversos escenarios de precios. La diferencia fundamental
estaen el incentivo queintroducen Clarke y Groves para que €l pablico mani-
fieste sus verdaderas preferencias, que implica anunciar € tipo de impuestos
gue enfrentaran.

El impuesto que debe pagar cadaindividuo esta en funcion del beneficio margi-
nal querecibeel bien pablico, al igual quelo planteado por Lindahl. Sin embar-
go, € nuevo mecanismo consiste en anunciar que el monto que pagara cada
individuo seraigual aladiferenciadel costo marginal de producir el bieny la
sumatoriadelos beneficios marginal es de todos|os demasindividuos. LaUnica
demanda que no se incluye para € calculo del impuesto individual es la del
individuo entrevistado.

El mismo proceso se repite para cada persona. Esto servira de incentivo para
gue los individuos declaren su verdadera demanda, pues no tendran que pagar
€l integro de lo que desean.

3.  Estemecanismo consiste en que el ganador de la subasta es aquel que ofrece el precio
maés alto, pero el precio que finalmente paga es el segundo més alto ofrecido. El hecho de que
el ganador no pagueel precio que ofrece constituye un fuerteincentivo pararevelar suverdadera
preferencia (Vickrey 1961).
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En el gréfico 2.1, en la primerafigura, se puede apreciar que g, es la cantidad
del bien publico que vaademandar lasociedad. Al introducir un individuo mas
en el andlisis, siempre que no exista colusion, este declarard|a medida 6ptima
del bien publico dado que lo que paga es igual a la diferencia entre el costo
marginal del bieny el beneficio que el resto de la sociedad obtiene de dicho
bien. Si el individuo demandara “h” unidades adicionales del bien, C seria el
costo marginal de producir cadaunidady B el beneficio marginal del restodela
sociedad por laultimaunidad del bien incorporada, por |o que CB seriael mon-
to que el individuo tendriaque pagar por disfrutar delas g +h unidades del bien
publico.

GréaficoN° 2.1
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A pesar de que se ha supuesto una curva de costo marginal constante para pro-
ducir el bien publico, la curva de costo marginal del individuo va a tener pen-
diente positiva, porque esta refleja el monto de impuestos que crece conforme
el individuo desea unidades adicionales del bien publico*. Dicho de otro modo,
mientras mas unidades desee un individuo en exceso de lo que quiere la socie-
dad (q,), su costo va a ser mayor, porque esa unidad adicional le reporta cada
vez menores beneficios marginales a la sociedad. El individuo maximizara don-
de el costo marginal se cruce con su demanda, con lo que —de acuerdo con la
segunda figura del mismo grafico— declarara que desea Q* unidades del bien
publicoy no q,.

En la tercera figura del grafico anterior puede apreciarse que el individuo puede
gastar todo su ingreso en consumir bienes privados, siempre y cuando quiera
consumir una cantidad de bienes publicos menor o igual a g, (lo que el resto de
personas quiere). Cuando el individuo quiere consumir mas bienes publicos que
q,, debe dejar de consumir bienes privados. Dada la curva de utilidad del indi-
viduo, este maximizara su consumo de bienes publicos y privados en el punto E.

Dado que debe cumplirse la siguiente condicion:

n
CMg =Y TMgs,
i=1
el equilibrio en el punto E supone la siguiente igualdad:

TMgS, =CMg - > TMgs,

i=2

Una critica a este mecanismo es que resulta muy costoso porque, por un lado,
hay que difundir el sistema de pago de impuestos y, por otro, debe asumirse los
mismos costos de preguntar a las personas por su demanda que supone Lindahl.

Otro inconveniente importante con este tipo de impuesto es que el gobierno
puede incurrir en déficit presupuestario, debido a que los impuestos no cubri-
rian los costos fijos de producir el bien publico, independientemente de la ocu-
rrencia de evasion tributaria.

4. Esto es asi porque la brecha entre el costo marginal de producir el bien y el beneficio
marginal del resto de la sociedad va en aumento.
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En todo caso, esta Ultima critica solo es valida para Clarke, pues Grovesincor-
pora ademas un impuesto de suma alzada precisamente para evitar la aparicion
del déficit.

Finalmente, otro problema puede aparecer si un grupo de individuos se colude
paranegociar una determinada cantidad del bien publico, detal maneradedis-
frutar del bien beneficiandose mas que el resto deindividuosal pagar un menor
monto de impuestos. Sin embargo, mientras mas grande y menos organizada
sea la sociedad, hay menos probabilidades de ocurrencia de una col usion.

1.1.2.3 Otrostrabajos

Segun Hoffman (1997: capitulo 19), los siguientes estudios han seguido lalinea
de Clarke y Groves. Entre los desarrollos mas interesantes se encuentran los
trabajos de Grovesy Ledyard (1977), de Smith (1979) y de Binger, Hoffman 'y
Williams (1987).

El trabajo de Grovesy Ledyard propone que losindividuos remitan mensajesa
un centro receptor, indicando la cantidad marginal de bien publico que ellos
piensan financiar conjuntamente con la cantidad que desean pagar. El centro
receptor suma todas las cantidades marginales para obtener la cantidad total, y
luego cobraun impuesto acada participante en funcién del costo de proveer esa
cantidad y las respuestas brindadas por €l resto de individuos.

El trabajo de Smith propone que cada persona remita un mensaje al centro re-
ceptor, indicando el total de unidades del bien publico que quiere que e grupo
provea (no la cantidad marginal como en €l caso anterior), asi como el monto
gue esta dispuesto a contribuir para dicha provision. El centro calculalacanti-
dad promedio de unidades de bien publico propuesta por los miembrosdel gru-
poy € total de contribucionesindividuales, para determinar si es que las con-
tribuciones cubren el costo delaprovision. El centro reportaa cada participante
la cantidad promedio y propone un costo compartido, calculado como €l total
del costo delaprovisién menoslasumaprorrateadadelas contribucionesdelos
otros participantes. Cada individuo puede ratificar, entonces, su propuesta o
cambiarla. Segiin Smith, los participantes de este experimento generalmente
seleccionan unadistribucién éptimaen el sentido de Pareto del bien publico, y
ademas contribuyen con una cantidad suficiente para proveerlo.

Por ultimo, el trabajo de Binger, Hoffman y Williams sugiere que sea el cen-
tro receptor el que presente a cada participante un monto de suma alzada
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personalizado y un impuesto por unidad como contribucion de la provision
del bien publico. Luego, cada participante envia un mensaje con la cantidad
de unidades del bien publico que quisiera que fuese provisto por el grupo
dado el impuesto propuesto. Si todos | os partici pantes sugieren lamismacan-
tidad, el centro reporta dicha cantidad y el impuesto propuesto, luego de lo
cual losindividuos votan si aceptan o no o reportado por el centro. Si el voto
€s unanime, se proveera esa cantidad del bien; en caso contrario, €l proceso
continda. En €l caso de que todos | os individuos no propongan la misma can-
tidad del bien publico, €l centro ajusta los impuestos personalizados y envia
la nueva informacion a los participantes, para que realicen nuevamente sus
propuestas. El proceso llegaa su fin cuando todos los individuos acuerdan la
misma cantidad de unidades del bien publico y aceptan sus impuestos
personalizados.

L a blsqueda de mejores métodos continda, aunque hay quienes basados en el
teorema de laimposibilidad de Arrow, se muestran poco optimistas respecto a
encontrar la solucién éptima.

1.1.3 Teorema delaimposibilidad de Arrow

El teoremade laimposibilidad de Arrow (1951) es una critica general a todos
los model os de determinacion del nivel delos bienes pablicos. Basicamente, no
existe ningunareglade el eccién democrati ca que satisfagatodas | as caracteris-
ticas necesarias paralograr un equilibrio eficiente.

Segun Arrow, los cinco axiomas que deben cumplirse para que las preferencias
de la sociedad sean aceptables son los siguientes:

1. Ordenacién completa: al igual que las seleccionesindividuales, las selec-
ciones sociales deben ser transitivas. Esto quiere decir que si seprefiere A a
By seprefiere B aC, entonces se prefiere A aC.

2. Respuestaalaspreferenciasindividuales: si las preferencias sociales han
elegido A sobre B y setiene que los individuos que conforman la sociedad
cambian sus seleccionesdetal formaqueuno o maselevenaA y ninguno de
ellos ladisminuya; entonces se prefiere A aB.

3. Noimposicién: las selecciones sociales no se deben imponer independien-
temente de las seleccionesindividual es.

4. No existencia de dictaduras: A debe ser elegido sobre B con base a las
preferencias sociales, mas no por la eleccion de un individuo.
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5. Independencia de alternativasirrelevantes: si se tiene tres alternativas:
A,ByCyseprefiere A aBy B aC; entoncessi laaternativa C desaparece,
|a sociedad aln debe preferir A aB.

Aun en el caso de que losindividuos de una sociedad tengan preferencias con-
sistentes, el primer teorema no podra ser satisfecho. Si se considera que la so-
ciedad tienetresindividuos: X, Y y Z, y que ordenan sus preferencias sobre tres
politicas distintas (A, B y C) de la siguiente manera (1 es la calificacion méas

ata):

Politicas
A B C
Individuo X 1 2 3
Individuo Y 2 3 1
Individuo Z 3 1 2

Al comparar las politicas A y B, tanto €l individuo X como €l individuo Y
prefieren A aB, por lo tanto en un sistema con votacién por mayoria, seelegiria
A.End casodelaspoliticasB y C, se apreciaquetanto €l individuo X como €l
individuo Z prefieren B aC, por lo que se seleccionaria B. Tomando en cuenta
gue A es preferido sobre B y B es preferido sobre C, un sistema con votacion
por mayoriadeberiaelegir A sobre C. Sin embargo cuando se analizan las poli-
ticasA 'y C, seapreciaque C es preferido sobre A por lamayoria (individuos Y
y Z). Por |o tanto laregla de la mayoria es inconsistente. A esto también sele
conoce como la paradoja del voto.

En democracia, no se puede llegar a optimo de Pareto porque siempre hay
alguien que empeora, y el gobierno no puede comportarse con el mismo grado
de racionalidad que una persona que busca maximizar su funcion de utilidad.
Por lo tanto, el teorema de la imposibilidad de Arrow sugiere que la mejor
forma de intentar alcanzar un equilibrio eficiente en la provision de bienes pU-
blicos es mediante unadictadura. Esto constituye claramente un resultado insa-
tisfactorio en términos de la participacion ciudadana.

Cabe resaltar que €l teorema anterior se formulé bajo el supuesto de que la
eleccion se realiza mediante €l voto de lamayoria, no se considerd otros siste-
mas de votacion como launanimidad o la compray venta de votos.
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Al transcurrir €l tiempo, diversos economistas han tratado de desafiar |os resul-
tados de Arrow, buscando algin método para sobrepasar las dificultades de
dicho autor. A continuacion se desarrollaran brevemente dosimportantes teore-
mas con respecto a este tema.

El teoremadelaoligarquiade Gibbard® llegaal resultado de que unaoligarquia
esmejor que un dictador paralaeleccién delas preferencias, asumiendo quela
ordenacion de las selecciones es cuasi transitiva. Para probar este teorema se
desarroll6 €l siguiente lema:

“Si un grupo de personas es casi decisivo sobre la decision entre dos alternati-
vasy otro grupo de personases casi decisivo sobre otrasdos alternativas, enton-
ces lainterseccién de ambos grupos serd el decisivo sobre la seleccién de las
aternativas’.

Se tiene tres grupos de personas, |os que pertenecen aA , los que pertenecen a
A,y los que no pertenecen a ninguno de los dos grupos, como seilustraen el
grafico 2.2.

GraficoN° 2.2
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5. Tomado de Jha (1998: 57-60).
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Dichos grupos de individuos estan subdivididos en cuatro grupos: A, NA,, A -
A, AA,, A-A UA,. Ellos deben ordenar las aternativas “x”, “y”, y “z", de
acuerdo con las siguientes preferencias:

x>y>z paratodo individuo € A NA,
y>z>x paratodo individuo € A-A,
z>x>y paratodo individuo € A -A,
z>y>x paratodo individuo € A-A UA,

Losindividuos pertenecientesal grupo A, prefieren “x” sobre*y” mientras que
todos|os demas se oponen aestadecision. Por laautoridad casi decisiva, “X” es
preferido sobre “y”. Losindividuos pertenecientes al grupo A, prefieren“y” a
“Z", asu vez todas |as demas personas se oponen a esta decisién. Por la autori-
dad casi decisiva “y” es preferido sobre “z". Dada la propiedad de cuasi
transitividad “x” debe ser preferido sobre“z”, pero solo el grupo perteneciente
aA NA, prefiere“x” sobre®z”, mientras que todos |os demas se oponen aesta
decision. Por lo tanto €l ordenamiento de A NA, escasi decisivo entrelas alter-
nativas“x” y “z". Deacuerdo con €l lema, este ordenamiento es compl etamente
decisivo sobre los otros pares de alternativas.

El otroteoremaesel llamado “ Lalmposibilidad de Sen deun Liberal Paretiano”.
Sen (1970) asume que € criterio paretiano se ve envuelto en un conflicto con
algunos principios de liberalismo. Es asi que define € “federalismo minimo”, €
cual defiendelaindividualidad enlaeleccién delos diferentes grupos que confor-
man lasociedad. De acuerdo con este federalismo minimo, si setiene dos grupos
de personasdisjuntos (sininterseccion), A, y A,y setienelassiguientes aternati-
vasdedeccion (a b) y (c, d), losresultados delaeleccion pueden ser lossiguien-
tes: s “a espreferido sobre”b” paratodoindividuo pertenecienteal conjunto A,
entonces € resultado del conjunto esque “a’ es preferido sobre “b”. De manera
similar, s “¢” eselegido sobre“d” por todas|as personas del conjunto A, enton-
ces €l resultado del conjunto esque“c” es preferido sobre“d”.

Para Sen no existe ninglin conjunto de decisiones que satisfaga las siguientes
propiedades:

» Federalismo minimo.
e El criterio débil de Pareto: paratodo “x” e“y” perteneciente a un conjunto

dedlternativas, si “x” espreferido sobre“y” por todos|osindividuos, enton-
ces el resultado debe ser que “X” sea preferido sobre“y”.
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Laordenacion delas preferencias debe ser reflexivay completa, ademéslas
preferencias deben ser aciclicas. Estas caracteristicasinvolucran unamayor
flexibilidad en los requisitos para la ordenacién de preferencias, pues per-
miten laexistenciano solo delapreferenciaestrictasino también delaindi-
ferencia entre alternativas. De esta manera, que las preferencias sean re-
flexivas significaque unaalternativaes por |lo menosindiferenteasi misma;
mientras que | as preferencias sean completas significaque parados alterna-
tivas“x” e"y” se debe tener que unasea preferidaalaotrao al menos que
sean indiferentes. Por otra parte, que |as preferencias sean aciclicas corres-
ponde a que si se tiene preferencias estrictas entre alternativas tales como
u>v, V>X, X>Y, Y que y>z, por gemplo laaternativa“u” debe ser al menos
indiferente con laaternativa“z’. De esta Ultimadefinicién quedaclaro que
la caracteristica aciclica es menos restrictiva que la propiedad transitiva.

Para demostrar esto, suponga que se tiene dos grupos disjuntos dentro de la
sociedad“A”: A,y A,, tal como semuestraen el grafico 2.3. Laordenacion que
cadauno realizase daentre cuatro alternativas: a, b, cy d, lascuales son distin-
tasentre si. Los grupos de esta sociedad han elegido las siguientes preferencias:

d>a>b>c paratodo individuo € A
b>c>d>aparatodo individuo € A,

d>ay b>c paratodo individuo € A-A-A,

Grafico N° 2.3
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Por el concepto de federalismo minimo, se obtiene que la alternativa “a’ es
superior a“b”, y que“c” essuperior a“d”, porgque estas son las el ecciones con
individualidad que han redizado A y A, (no existe a>b en A, ni existe c>d en
A)). Por €l criterio de Pareto debil, se obtiene que “b” es preferido sobre “c”,
por lo que combinando este resultado con los anteriores podria esperarse que
“d’ seapreferidaa“d’; sin embargo, apelando nuevamente a criterio Pareto
déhil, se obtiene que “d” es superior a“a’. Esto Ultimo significa que ha sido
violada la propiedad que sostiene que las preferencias deben ser aciclicas.

1.2 Valoracion gubernamental de bienes que no son de mercado

L os bienesde mercado o privados se valoran mediante el sistemade precios. En
cambio, en el caso de los bienes que no son de mercado, como |os bienes publi-
cosy aquellos que generan externalidades, que no cuentan con precios adecua-
dos, es necesario buscar aternativas de valoracion. A continuacién se discuten
dosdecellas.

1.2.1 Excedente del consumidor

Suponga que el gobierno quiere construir un puente que una dos localidades
cercanas pero separadas por un rio caudaloso, con la intencion de facilitar el
comercioy laintegracién. Parafinanciar laobray sumantenimiento, el gobier-
no evalla cobrar un pegje por uso del puente. Para cada monto probable de
peaje existira un uso potencial del puente, medido por € nimero de vigjes, lo
gue es la base para construir la curva de demanda.

Suponga, asimismo, que los estudios de ingenieria recomiendan una infraes-
tructura minima del puente que generara una capacidad excesiva para el volu-
men de circulacion o tréfico esperado.

El gréfico 2.4 ilustra esta situacién. La curva de ofertainelasticaindicaque la
capacidad del puente estddadaen el corto plazo, y que el costo marginal de usar
el puente hasta el nivel g es cero. A pesar de que la demanda no alcanza a
igualarse a la capacidad minima eficiente, puede resultar deseable construir €l
puente si la sumatoria del excedente de los consumidores supera el costo de
construir el puente.

Como se sabe, el excedente del consumidor es el &rea que se encuentra debajo
de lacurva de demanda compensada y sobre la curva de oferta. Como la capa-
cidad instalada es excesivay no puede construirse una obramenor, €l objetivo
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gubernamental debe ser maximizar el area del excedente del consumidor. Ello
implica que el equilibrio se dard en el punto A, donde el cobro de pegje por
vigie es nulo, y que corresponde a seis vigjes. Cuaquier tarifa de peaje que se
quieraimponer, por masbajaque estasea, disminuirael uso del puenteal respe-
tarselaley delademanda, con lo que el resultado seraineficiente.

Grafico N° 2.4
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El problema para el gobierno consiste en hallar |os excedentes de |los consumi-
dores para valorar €l beneficio de los individuos. Una opcién es preguntarle a
cada persona por su demanda, pero es muy costoso. Otra opcion es hacer un
estudio de mercado con una muestra representativa de personas. Pero nueva-
mente surge €l problemade losincentivos paradecir laverdad, yaquelosindi-
viduos se van a preguntar por el medio de financiamiento, y, ante el temor de
gue les aumenten el pago de sus impuestos, no van a querer revelar sus prefe-
rencias.

Para proyectos publicos, |o racional es hacer un andlisis de costo-beneficio. Si
el cllculo delosbeneficios esmuy dificil derealizar, se puede hacer un andlisis
de costo-efectividad, el cual implicaescoger, entre una gama de proyectos que
se estima que brindan aproximadamente el mismo nivel de beneficios, aquel
CUyO COSto sea menor.
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1.2.2 Inferencias

Algunas técnicas implican hacer inferencias sobre las evaluaciones de losindi-
viduos acerca de la data del mercado y de su comportamiento observado en
otros contextos. Vale la pena resaltar los esfuerzos a respecto para valorar el
tiempo y lavida de |l as personas.

1.2.2.1 Valoracion del tiempo

En todo proyecto siempre hay que incorporar el costo del tiempo, pues su aho-
rro es un beneficio potencial. Por jemplo, el ahorro de tiempo paraacceder de
un pueblo a otro cuando hay un puente, se debe tener en cuentaparalarealiza-
cion del proyecto.

Normalmente se utiliza el salario como la variable més directa para valorar €l
tiempo, en lamedida que suele interpretarse como el precio del ocio. Lalegis-
lacién sobre horas extras, que suele involucrar unamayor retribucion por hora
parajornadas |aborales superiores a las establ ecidas legal mente, parece avalar
lo anterior. Sin embargo, algunos problemas que surgen araiz de su utilizacion
son los siguientes.

En primer lugar, se presenta un inconveniente cuando existe desempleo de re-
CUrsos, Y las personas estan dispuestas a trabagjar més incluso si el salario por
hora disminuye. En este caso €l salario ya no seria eficiente para valorar €l
tiempo, pues | o estaria sobreestimando en lamedida que los individuos quisie-
ran sacrificar su ocio por trabajo, pero no lo encuentran.

Otro problema aparece cuando se ampliael andlisis paraincorporar lasdiferen-
cias entre profesiones. Algunas actividades son menos remuneradas que otras,
lo que no significa necesariamente que algunas profesiones valoren menos el
tiempo que otras. Ademéas ciertas actividades tienen beneficios no pecuniarios,
al igual que costos no pecuniarios. Por gjemplo, un profesor puede tener bene-
ficiosno pecuniariosal trabajar en un sitio agradabley poder difundir susideas
entre sus alumnos; mientras que un minero de socavén enfrenta costos no pecu-
niarios al trabajar en un ambito oscuro y peligroso. En el caso del profesor,
existe una subestimacion del valor de tiempo cuando este se mide mediante su
salario, pues su remuneracion relativamente baja debe ser agregada con sus
beneficios no pecuniarios. En el caso del minero, en cambio, existe una
sobreestimacion del valor del tiempo, pues su relativamente altaremuneracién
incluye una compensacion por su trabajo no tan agradable.
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1.2.2.2 Valoracién delavida
Pueden identificarse dos métodos:
a) Método constructivo

Consiste en estimar el monto que un individuo hubiese obtenido de haber per-
manecido vivo hasta su “ edad normal de muerte”, dada esta Ultima por la espe-
ranza de vida de dicho individuo al momento de hacer laevaluacion. Paraello,
se extrapola la historia laboral de dicho individuo, mediante la comparacién
con otras personas en posiciones similares.

El método supone entonces que € valor de la vida esta en funcién del valor
actual delosingresos actualesy futuros de cada persona. Se argumentaque este
método sobreestima el valor econdémico de un individuo, puesto que si losin-
gresos individual es corresponden a su productividad marginal, laformade va-
loracion sugeridaindicaria el monto en el cual deberia caer € producto nacio-
nal araiz delamuerte de un individuo. La sobrevaluacion se fundamentaa no
considerarse el costo que involucra cadaindividuo parala sociedad, por g em-
plo mediante su entrenamiento continuo.

Sin embargo, este método también subestima el valor econdémico de al menos
un grupo de individuos, como es el caso de los jubilados. En la medida que
dichas personas ya se han retirado del circuito productivo formal, su falleci-
miento no afectaria el producto nacional, con lo que su valor seriacero.

b) Método indirecto

Este método se basa en la existencia de diferentes probabilidades de muerte
entre actividades econdémicas, por lo que las profesiones mas riesgosas debe-
rian contar con compensaciones pecuniarias. De hecho, esto eslo que ocurreen
mineria, donde los trabajadores gozan de mejores remuneraci ones que sus pa-
res en otros sectores. En el otro extremo, |as remuneraciones relativamente ba-
jas de los profesores guardan relacién con sus actividades en promedio méas
tranquilasy seguras.

Se supone que cuando una personaescoge unaocupaci 0n que enfrentaunamayor
probabilidad de muerte, lo hace porque esta dispuestaaasumir un mayor riesgo
a cambio de una mayor retribucién mientras esté viva, lo que replicalalégica
de lateoria de portafolio.
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Para valorar la vida seglin este método, se debe estimar el valor actual de las
diferencias salariales entre individuos de caracteristicas similares pero que se
desempefian en distintas actividades o profesiones.

El principal problema aqui es que se estaria subvaluando lavida, en lamedida
gue las diferencias salariales podrian ser menores a las necesarias debido a un
problemadeinformacion, pues|as personas pueden no tener pleno conocimien-
to de lamagnitud de los riesgos que enfrentan.

1.3. Gasto gubernamental en bienes que no son de mercado

Dada una curva de posibilidades de produccion como la del gréfico 2.5, cual-
quier punto sobre esta sera un Gptimo de Pareto. Suponga que inicialmente la
economia se encuentraen A y € gobierno decide que debe incrementarse la
produccion del sector publico, detal maneraquelaeconomiase mueve hastaun
punto como B, que sigue siendo Pareto éptimo. El costo de oportunidad de esta
politicaque implica producir G,-G, unidades adicionales de bienes publicos es
P -P, unidades de bienes privados.

Si en vez de llegar a B, la economia hubiera pasado a C como producto de
algunaineficienciaen el gasto publico y/o en su financiamiento, no se estaria
mas en una situacion de Pareto éptimo pues se estarian desperdiciando recur-
sos. El costo de oportunidad de producir las mismas G,-G, unidades adicionales
de bienes plblicos seriaahoramayor: P -P.. Por tanto, el punto C esineficiente.

Si el puntoinicial fueraD y no A, el costo de oportunidad de producir lasG,-G,
unidades adicionales de bienes plblicos seria P-P,como en la primera situa-
cion planteada. Al respecto, el lector debe recordar que €l concepto de costo de
oportunidad no involucra necesariamente retirarse en una actividad en marcha,
sino simplemente dejar de hacer 1o que potencialmente podria realizarse.

Este gréfico puede ser aprovechado pararealizar un comentario adicional. Pa-
sar de A hacia B no implica necesariamente crear empleo, sino que puede ser
una mera transferencia desde el sector privado hacia el sector publico. Si la
economia se encontrase en D, ello podria haberse debido a que el gobierno
aplico politicas distorsionadoras que lo llevaron a ese punto, por lo que este
debe incentivar al sector privado para que incremente su producciény se pase
asi del punto D al punto A.
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Gréafico N° 2.5
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2. Transferencias en efectivo versus subsidios

Esta seccidn se dedica a discutir los mecanismos de transferencias que puede
aplicar el gobierno en favor de los ciudadanos. Los mecanismos aqui considera-
dos son las transferencias en efectivo, los subsidios de monto fijo y los subsi-
dios indirectos. A continuacion se incluyen dos secciones, una para cada uno de
los dos Gltimos mecanismos mencionados, debido a que las transferencias en
efectivo seran incorporadas en el andlisis al compararlas con el mecanismo co-
rrespondiente en cada seccion.

2.1  Subsidio de monto fijo o subsidio directo

Este tipo de subsidio consiste en que el gobierno pone a disposicion de la pabla-
cién una determinada cantidad de bienes y servicios a precios menores que los
de mercado. No es que el gobierno le da dinero al individuo y le deja que com-
pre lo que quiera, sino que le da el bien al individuo, ya sea gratis (donaciones
0 regalos) o a un precio menor. Tampoco obliga a las empresas a bajar sus
precios. Un ejemplo puede ser la provision gratuita de educacion publica.
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Suponga un individuo con un ingreso de §/. 1000. De acuerdo con €l gréfico
2.6, el individuo maximizainicialmente en €l punto E, tal que consume 40 uni-
dades de alimentos que equivalen a /. 400, dado un precio por unidad de ali-
mentos de S/. 10; ello implica que le quedan S/. 600 para consumir en otros
bienes. Como los otros bienes estan medidos en €l gje vertical en unidades mo-
netarias, la pendiente de la restriccion presupuestaria AB que debe reflgjar la
relacién de precios relativos esigual a—10 (el precio de los alimentos).

GréaficoN©2.6
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En este escenario, €l gobierno considera que €l individuo consume muy pocos
alimentos. Por ello, leregala 30 unidades de alimentos, que en el mercado equi-
valen a /. 300. Con este subsidio de monto fijo, la recta presupuestaria del
individuo pasaaser ACD, que estd compuesta por dos tramos. El primer tramo
es horizontal (AC), porque €l individuo recibe las primeras 30 unidades de ali-
mentos como regal o y sigue manteniendo los S/. 1000 para gastar en otros bie-
nes. El segundo tramo (CD) es de pendiente negativay paralelo aAB, pueslos
precios relativos siguen siendo los mismosy cualquier consumo de alimentos
superior a 30 unidades tiene que ser a costa de sacrificar el consumo de otros
bienes.

Al incluir el subsidio, y suponiendo que todos | os bienes son normales, €l indi-
viduo maximizaraen un punto como E’, donde su nivel de utilidad seramayor y
podra consumir 50 unidades de alimentos pagando solo S/. 200 (el equivalente
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a 20 unidades). Las compras privadas de alimentos disminuyen de 40 a 20 uni-
dades, y las de los otros bienes aumentan a S/. 800.

El gasto de gobierno debe ser financiado de algiin modo. Si el individuo a quele
regalan los aimentos no pagalosimpuestos parafinanciar dicho gasto, €l andlisis
se acabaahi. Sin embargo, s € individuo tiene que pagar un impuesto de monto
fijo parabeneficiarse con €l subsidio, entonces el andlisis cambia. El gréfico 2.7,
gue esmuy similar a anterior, puede ayudar ailustrar esta Ultima situacion.

Supongaque €l individuo cuentainicialmente con larestriccién presupuestaria
ZD, de tal manera que se encuentra maximizando en el punto E'. El gobierno
desea que consuma mas alimentos, por lo que esta dispuesto a regalarle 30
unidades, pero debe financiar los S/. 300 que dicho regalo involucra. Paraello,
decide cobrarle adicho individuo un impuesto de monto fijo por dichasumade
dinero. Lo que probablemente ocurrira en un primer momento es una contrac-
cion paralela en la restriccion presupuestaria del individuo, producto del im-
puesto, hasta ubicarse en el punto E sobre AB. Inmediatamente después, araiz
de la recepcion del regalo, contara con la restriccion presupuestaria ACD y
podra maximizar nuevamenteen E'.

Grafico N° 2.7
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El hecho de que €l individuo retorne asu punto inicial de optimizacion supone,
entre otras cosas, que el gobierno gastatodo lo que recauda, lo que significano
solo una gran eficiencia de este Ultimo agente, sino también que no ocurren
gastos administrativos, 10 que es poco razonable.

Si alo anterior se sumalainterrogante de cudl eslalégicade aplicar unapoliti-
ca de gastos e impuestos como la recién descrita, [o mas razonable es suponer
gue el grupo de individuos beneficiario del subsidio no asumira e pago de
impuesto alguno o, al menos, solo de una parte para que €l efecto neto sea
positivo.

El gréfico 2.7 también sirve para mostrar la situacién de una transferencia en
efectivo. Regresando al supuesto de que el punto de partidaesE sobre AB, y si
en lugar de otorgar un subsidio directo, el gobierno hubiese obsequiado el equi-
valente en dinero a individuo (S/. 300), la hueva restriccién seria ZD (con Z
igual a /. 1300) y la maximizacion ocurririaen E’, igual que con el subsidio
directo. LaUnicadiferencia, en este caso, entre ambos mecanismos de transfe-
renciaeslaformade larestriccion presupuestaria.

En algunos casos, |os subsidios mediante el regalo de bienes dan los mismos
resultados que las transferencias en efectivo, pero en otras situaciones estas
Ultimas son mejores. Al respecto, existen dos situaciones especiales que mere-
cen estudiarse: el sobreconsumo 'y el subconsumo.

2.1.1 Sobreconsumo

Supongaunasituaciéninicia enlaque el individuo consume sdlo 20 unidades
de alimentos. Si e gobierno le subsidia 30 unidades del mismo, podria estar
forzando al individuo a consumir dicha cantidad de alimentos, tal que lanueva
maximizacién se produzcaen C, correspondiente precisamente adicho nimero
de alimentos (ver el gréfico 2.8).
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Grafico N° 2.8
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Podria pensarse que €l individuo venderiatodo el exceso de alimentos que no
desease, como efectivamente ha ocurrido en situaciones précticas, pero como
es obvio debido alos costos de transaccion, el monto que obtendria por unidad
de alimento seriainferior a precio de mercado.

Alternativamente, el gobierno puede otorgarlea individuo unatransferenciade
efectivo por S/. 300. En este caso, €l individuo puede situarse en un tramo de su
restriccion presupuestariainal canzable en lasituacion del subsidio directo (E'),
y quele permite alcanzar unacurvadeindiferenciamasalta (U, enlugar deU,),
lo que significaun mayor nivel de bienestar.

2.1.2 Subconsumo

Para analizar el caso de subconsumo, es conveniente cambiar alimentos por
vivienda, debido a que suele ocurrir cuando la divisibilidad del bien es més
complicada. Se vaasuponer que las unidades de vivienda se miden por nimero
de habitaciones.

En el grafico 2.9 se aprecia que inicialmente un individuo se encuentra
maximizando en un punto como E, con unaviviendade tres habitaciones. Supo-
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niendo que el gobierno regala una vivienda de dos habitaciones, y que si €l
individuo la acepta no puede realizarle modificacién alguna para agregarle ha-
bitaciones, larecta presupuestaria del individuo se convierte en ACHB debido
alanodivisibilidad delavivienda. Esdecir, si el individuo necesitaunavivien-
da de mas de dos habitaciones, de nada le servird el regalo, por lo que debera
retornar a su restriccién presupuestariaoriginal, lo que explicael tramo CH de
lanuevarestriccién, que llevaasu vez al tramo HB.

Si el individuo acepta el regalo, entonces maximizaraen Cy mejorara su bie-
nestar (un subsidio siempre mejora el bienestar de las personas), pero no esla
formamés eficiente de maximizar.

Grafico N° 2.9
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En el caso de unatransferenciade efectivo por el valor delavivienda, el indivi-
duo enfrentaralarestriccion presupuestariaZD y podramaximizar en un punto
como E’, donde alcanzardun nivel de utilidad mayor a logrado con el subsidio
directo. Por lo tanto, latransferencia en efectivo en este caso es més eficiente
gue un subsidio en especie.

Losargumentosafavor delastransferencias en bienes son muchas veces politi-
cosy suelen denotar un exagerado nivel de paternalismo por parte del gobierno.
Las transferencias en bienes son més visibles que en dinero. A un gobierno le
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conviene obsequiar viviendas, porque son sumamente visibles. Suele decirse,
también, que si el gobierno otorgatransferenciasen dinero, no garantizaquelos
individuos lo gasten eficientemente, y hasta se podrian generar externalidades
negativas paralasociedad. Laverdad es que no existe evidenciasignificativaal
respecto, por |0 que no se puede cuestionar tan ligeramente los mejores resulta-
dos potenciales que se podrian obtener con las transferencias en efectivo. En
todo caso, si el problema es desconocimiento del publico sobrelasbondades de
determinados bienesy servicios, lasolucion no es ser paternalistas, sino mejo-
rar laeducacion y las campaiias informativas.

2.2  Subsidiosindirectos

El subsidio indirecto es el mas aplicado en la teoria microeconémica conven-
cional y consiste en que €l gobierno paga una determinada cantidad del precio
deun bien, yaseaparaabaratarle el precio alos consumidores o para aumentar
el precio alos productores.

En general, | os beneficios de los subsidios indirectos seran compartidos por los
consumidoresy los productores, dependiendo en Ultimainstanciade las el asti-
cidadesdelascurvas. Asi, por ggemplo, como semuestraen €l gréfico 2.10, s la
ofertaes completamente el astica, los beneficios del subsidioindirectoiran inte-
gramente alos consumidores.

Gréfico N° 2.10
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En lafiguraanterior se supone el caso de unaindustriaalacual sele aplicaun
subsidio alaproduccién, 1o que desplazalaofertade O aQ'. El precio quevan
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apagar los consumidores ahora es P, en lugar de P*, pero |os productores co-
bran P* igual que antes del subsidio. P*-P, es el monto del subsidio por unidad
del bien X. Con estamedida, la produccion y el consumo aumentan hasta X, y
los consumidores se benefician de un menor precio. Si el bien X esestrictamen-
teprivado, € punto final vaaser ineficiente porque en A el costo de produccién
supera a beneficio de los consumidores. La nueva oferta O con el subsidio
genera un aumento del excedente del consumidor de P*CAP,, mientras que €l
financiamiento del subsidio esal menosel rectangulo P*BAP,. Segenera, pues,
una situacién socialmente indeseabl e de sobreconsumo.

Laventagjadel subsidio indirecto, frente al directo, es que dejatotal libertad a
losindividuos para€elegir el bieny lacantidad que quieran de este. Ladesventa-
jaesquedistorsionalos precios relativos, |o que produce un efecto sustitucion
no deseado. Esto Ultimo puedeverseen el grafico 2.11, quereplicael andlisisal
nivel individual realizado parael caso del subsidio de monto fijo.

Suponga que & gobierno impone un subsidio indirecto a los alimentos, |o que
significa abaratar su precio por unidad en el mercado. Con €ello, larecta presu-
puestaria rota hacia la derecha manteniendo el mismo punto sobre el ge verti-
cal, ya que ahora se pueden comprar mas alimentos con la misma cantidad de
dinero. De estamanera, larestriccion pasaaser ACy lamaximizacion se ubica
enel punto E'.

Grafico N° 2.11

PERSPECTIVA INDIVIDUAL DE UN SUBSIDIO INDIRECTO
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Este subsidio genera dos efectos:

o Efecto sustitucion: como |os alimentos cuestan ahora menos, se consumira
mas de ellos, y menos de |os otros bienes.

e Efectoriqueza: al estar mas baratos |os alimentos en términos absolutos y
mantenerse constantes | os precios delos demas bienes, ocurre unasituacion
similar a incremento del ingreso del individuo, por lo que deberia
incrementarse el consumo de alimentosy de los demés bienes, suponiendo
gue son normales.

No se sabe cudl de los dos efectos predomina, pero lo cierto es que la nueva
maximizacién ocurre ala derecha del punto inicial, puesto que el consumo de
alimentos aumentara de todos modos. El bienestar mejoraindudablemente.

Si enlugar del subsidio indirecto, el gobierno hubiese otorgado unatransferen-
ciaen efectivo a individuo, larestriccion presupuestaria seriaZD, la que para
forzar unatransferenciade monto similar por unidad de alimento deberia pasar
por €l punto E’, puesto que el subsidio indirecto es E’'S (la diferencia vertical
entre la restriccion presupuestaria con subsidio AC y laoriginal AB). Con la
nuevarestriccion ZD, el individuo es capaz de alcanzar unacurvadeindiferen-
ciamésalta(U, enlugar deU,) y maximizar en E”.

Como puede apreciarse, latransferencia en efectivo solo genera efecto ingreso
y de alli el desplazamiento paralelo de la restriccion presupuestaria, mientras
gue el subsidio indirecto, adiciona mente, genera efecto sustitucion.

2.3 Lapoliticasocial y cuasisocial: una aplicacion al caso peruano

De acuerdo con la clasificacion propuesta por la CEPAL para los estudios por
paises, la presentacién de la politica social deberiaincluir también la politica
cuasisocial (Mostgjo 1997). Mientraslaprimeraseincluye en el ambito presu-
puestario directo, lasegunda seincluye en el ambito presupuestario indirectoy
en el extrapresupuestario. El &mbito presupuestario, tanto directo como indirec-
to, serefiere atodos |os mecanismos de subsidiosy transferencias otorgados al

sector privado de manera explicitaatravés del presupuesto pablico. El anbito
extrapresupuestario serefiere alos programas no presupuestal esy mecanismos
de regulacién que generan algun tipo de efecto sobre el bienestar de la pobla-
cion.
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Esta seccion pretende brindar una descripcion analiticade lapoliticacuasisocial
mediante su aplicaciéon a una realidad concreta, como la ocurrida en el Perd
durante la década pasada.

2.3.1 Antecedentes

Durante la década de 1990, el gobierno g ecuté unaimportante transformacion
del papel del Estado en la economia. Puede decirse que el gobierno intervino
basi camente en aquellas areas donde tenia (y tiene) claras ventajas comparati-
vascon relacion al sector privado, que son lasllamadasfallas del mercado (bie-
nes publicos, externalidades, informacion asimétricay mercados incompletos,
entre otros).

Enfunciéndelo anterior, €l gobierno se concentrd en las siguientes actividades:

e Provision de infraestructura basica para la produccion (carreteras,
irrigaciones, electrificacion, entre otros).

e Proteccion de los derechos de propiedad (justicia, proteccion policial y de-
fensa).

» Politicasredistributivasy de correccion de externalidades (salud, educacion
y programas de emergencia).

Para ello, algunas de las medidas generales adoptadas por €l gobierno fueron
lassiguientes:

o Disminuir laintervencion estatal en los mercados.

e Racionalizar laestructurade ingresosy gastos del sector publico.

e Reorganizar laadministracion publica.

Con € transcurso de los afios, el gobierno fue creando y mejorando los progra-
mas de alivio delapobreza, teniendo como prioridades |a alimentacién, laedu-
caciony lasalud. Los esfuerzos por focalizar el gasto social rindieron algunos

frutos, pero también enfrentaron serios inconvenientes, como se discute a con-
tinuacion.



Apuntes de Estudio 91

2.3.2 Politicasocial

La politica social del gobierno a partir del gran gjuste de 1990 se caracterizd
por lacreacion dediversasinstituciones (sin eliminar las anteriores), cuyo prin-
cipal objetivo fue aliviar la extrema pobreza de la poblacion peruana. Al res-
pecto, debe destacarse de manera especial la creacion del Ministerio de laPre-
sidenciay, en particular, de su Viceministerio de Desarrollo Social, en el quese
concentraron lamayor parte delasinstitucionesy los programasdeaivio dela
pobreza. Posteriormente, este ministerio se desdoblé en dosal crearseel Minis-
terio de Promocion delaMujer y del Desarrollo Humano, €l que asumié algu-
nas de las funciones que venia desempefiando previamente el Ministerio de la
Presidencia.

El problema de la multiplicacion de estos organismos fue la dispersién de es-
fuerzos y la duplicacién de actividades, a pesar de la supuesta coordinacién
emanada del Ministerio de la Presidencia. Esta situacion involucrd un aparato
institucional de muy dificil organizacién, por lo que resulté improbable homo-
geneizar criterios de asignacion de recursos para garantizar la eficiencia social
del gasto publico, asi como una adecuada focalizacion del mismo.

Por si fuerapoco, otros ministerios (como el de Educaciony el de Salud) conta-
ron con instituciones, programas o gastos que se orientaron también alos mis-
MOS grupos objetivo.

El gasto socia en el Per( ha sido relativamente pequefio, aun cuando se ha
incrementado notoriamente durante los Ultimos afios de |a década anterior. La
ultimacifraoficia disponible serefierea afio 1999, cuando al canzé aproxima-
damente el 8% del producto bruto interno y superé el 40% de | os gastos guber-
namentales (ver el cuadro 2.1).
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CuadroN° 2.1

GASTO SOCIAL EN PERU

Ao % del PBI % del gasto publico
1990 2.6 15.0
1991 21 5.0
1992 2.8 5.6
1993 32 10.5
1994 2.8 19.7
1995 5.2 304
1996 53 37.8
1997 6.3 44.1
1998 6.8 42.2
1999 7.8 433

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informética.
*preliminar

En términos institucionales, los principales programas responsables del gasto
social en el Per( pertenecen al Ministerio de la Presidenciay a Ministerio de
Promocion delaMujer y del Desarrollo Humano. En el cuadro 2.2 se presentan
las principales instituciones y programas de ambos ministerios que estuvieron
vigentes durante la década anterior, con una breve descripcion de sus éreas de
accion fundamental es.

Vale la pena destacar que las tres primeras instituciones y la Ultima mostradas
en dicho cuadro han sido responsables de casi el 40% del total del gasto social
y de los programas de ayuda de extrema pobreza. De manera especifica,
FONCODES fue de lgjos la institucién mas importante, a explicar mas del
17%del gastototal. Luegolesiguieron el INFES con algo masdel 8%, PRONAA
con 7.5% y PRONAP con casi 6%.

Debe resaltarse asimismo el programa del Vaso de Leche, aunque no figuraen
€l cuadro 2.2 (por ser responsabilidad del Ministerio de Economiay Finanzas),
debido a su importante participacion del orden del 9% del gasto total.
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CuadroN° 2.2

INSTITUCIONES RESPONSABLES DEL GASTO SOCIAL: MINISTERIO

DE LA PRESIDENCIA

INSTITUCION

AREASDE ACCION

Fondo de Compensaciony De-
sarrollo Social (FONCODES)

Transferir capital a ambito local através del financiamiento de
proyectos en cuatro &reas:

Asistencia social (salud, nutricion y educacién)
Infraestructura social

Infraestructura econémica

Generacion de ingreso y empleo productivo

Programa Nacional de Apoyo
Alimentario (PRONAA)

Entregar alimentos a través de dos modalidades:

e Asistencia alimentaria

e Intercambio de alimentos por trabajo (para proyectos de in-
terés para lalocalidad)

Instituto Nacional de Infraes-
tructura Educativa y de Salud
(INFES)

Complementar la accién del Ministerio de Educacion en:
e |nfraestructura fisica (construccion y rehabilitacion)
e Equipamiento

Empresa Nacional de Edifica-

Utilizar los recursos del FONAV| para:

ciones (ENACE) e Construir ntcleos de vivienda
e Otorgar préstamos de escasos montos para concluir la cons-
truccion de vivienda
Banco de Materiales (BM) Utilizar los recursos del FONAV | para otorgar créditos indivi-

duales en materiales de construccion

Cooperacion Popular
(COOPOP)

Invertir en infraestructura social y de apoyo ala produccién en
las zonas rurales y urbano-marginales mas deprimidas

Instituto Nacional de Desarro-
llo (INADE)

Invertir en grandes proyectos de infraestructura (irrigaciones)

Programa de Emergencia de
Inversién Socia (PEIS)

Invertir en proyectos de infraestructura social y econémica de
alcance local para:

e Generar empleo temporal

e Apoyar alos desplazados

e Desarrollar los gobiernos locales

Instituto Nacional de Bienestar
Familiar (INABIF)

Apoyar alafamilia, con énfasisenlasmujeresy sushijos. Cuenta
con dos programas principales:

e Programa Institucional Nifia Madre

e Wawawas (guarderias infantiles)

Programa Naciona de Agua Po-
tabley Alcantarillado (PRONAP)

Lograr laviabilidad financiera de las empresas de agua potable
y acantarillado




94 Gasto publico

2.3.3 Politica cuasisocial
2.3.3.1 Mecanismos presupuestarios

L as politicas gubernamental es registradas en el presupuesto publico y orienta-
das aafectar el desenvolvimiento del sector privado se dividen en tres grandes
cuentas 0 mecanismos. |as transferencias (tanto monetarias como en especies),
la provisién de servicios publicos y los subsidios a los productores. Por otro
lado, estas poaliticas se dividen en dos tipos: los directos (donde se encuentran
los programas sociales) y losindirectos (que corresponden auno delos ambitos
delapoalitica cuasisocial).

En el caso peruano de ladécadaanterior, resultainteresante apreciar en €l cuadro
2.3 que mientras las transferencias de | os programas presupuestarios directos se
realizaron exclusivamente en especies, lastransferencias de | os programas presu-
puestarios indirectos se ef ectuaron Uinicamente en términos monetari os.

Con respecto a las transferencias en especies es relevante mencionar que los
programas del Vaso de Lechey delos Comedores Popul ares (recogidos ambos
en el cuadro 2.3) constituyen probablemente |os casos més exitosos de politica
socia en el pais. Ello se ha debido en gran medida a que ambos programas se
encontraron muy bien focalizados, esdecir, quellegarony favorecieron directa-
mente a los grupos objetivo para los cuales fueron creados (nifios y madres
gestantes en el primer caso, y comunidad en general perteneciente a las zonas
marginales urbanas en €l segundo caso). Otrarazén fundamental para explicar
su éxito esquelaadministracion final alos usuarios de tal es programas hasido
realizada por el sector privado, a saber, por |os mismos beneficiarios agrupados
en los clubes de madres, entre otras agrupaciones vecinales.

En el caso delastransferencias monetarias, estas serefirieron de maneraexclu-
sivaal ambito tributario, particularmente alas exoneracionesy otrasdiferencia-
ciones impositivas, debido alo cual no constituyeron un desembolso directo
por parte del gobierno (en realidad ello hasignificado un menor ingreso parael
gobierno).

Con relacion ala provision de servicios pablicos, los programas sociales (me-
canismos presupuestarios directos) se han concentrado de manera principal en
los sectores educacion y salud, y mas recientemente y de forma novedosa (in-
cluso con laoposicion delalglesia) en laplanificacion familiar.
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L os programas cuasi social es de provision de servicios publicos se refieren Uni-
camente alas obras de infraestructura llevadas a cabo por € gobierno, donde
destaco especia mente el sector de transportes, comunicaciones, vivienday cons-
truccién, con una participacion en laformacion bruta de capital fijo del gobier-
no central superior al 30%. Dentro de este sector el énfasis ha estado en las
carreterasy caminos en general y, en menor medida, en las obras de saneamien-
to (agua y acantarillado). Otro sector importante, aunque en mucho menor
medida, ha sido educacién, através de la construccién de unagran cantidad de
escuelas publicas.

El manegjo de lapolitica cuasisocia en el Perll haestado y continlia estando muy
centralizado en €l gobierno central y, demaneraparticular, enlosministeriosdela
Presidenciay de Promocion delaMujer y del Desarrollo Humano (los programas
de gastos) y en € de Economia (los incentivos tributarios). Esto ha impuesto
algunaslimitaciones en términos delaeficienciaen laasignacion del gasto, debi-
do aque el manejo deinformaci n respecto alas necesidades de cada comunidad
setornamas dificil anivel central queanivel local.

Se recomienda, por lo tanto, descentralizar la gjecucion de las politicas
cuasisociales en lamedidadelo posible, y, cuando la naturaleza de | os benefi-
cios seade alcance local, darle mayor participacion alas municipalidades, que
constituyen el nivel de gobierno mas cercano ala poblacion.

Podriapensarse en el establecimiento de criterios que guien lamejor asignacion
de recursos paralainversion local. De manera especifica, se sugierela utiliza-
cion de un esguema basado en dos grandes mecanismos de transferencias®. El
primero, basado en el objetivo de eficienciaecondmica, deberiaorientar laasig-
nacién de los recursos publicos hacia los actores y sectores que demuestren
mejores gestiones, con laintencién deincentivar el aprovechamiento éptimo de
losrecursosy €l espiritu de superacion (se premiaraalosque mejoreny noalos
gue permanezcan estancados). El segundo, basado en el objetivo de equidad
redistributiva, deberia orientar la asignacion de los recursos publicos hacialos
individuos y zonas menos favorecidas, como suele hacerse, pero con la activa
participacion de las municipalidadesy delas organizaciones vecinales. El éxito
alcanzado por los programas de los Comedores Populares y del Vaso de Leche
constituyen el mejor ejemplo de ladireccion que se debe seguir.

6. Estasugerenciase desarrollaen Araoz et al. (1995).
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2.3.3.2 Mecanismos extrapresupuestarios

L as politicas gubernamental es gjecutadas fuera del presupuesto publico, esde-
cir, que no involucran desembolsos o financiamiento por parte del gobierno, y
gue afectan las operaciones del sector privado contemplan dos tipos de meca-
nismos: las politicas de preciosy las regulaciones.

Las politicas de precios han cambiado radicalmente con respecto alo que ocu-
rrié durante la década anterior a 1990, cuando el énfasis estaba en los controles
de precio. A partir de ese afio se eliminaron todos esos controlesy lalabor del
gobierno pasd a ser completamente ajenaalafijacion de precios sobre los bie-
nesy servicios privados, y se concentr6 en laregulacion delastarifas pablicas.

En el &mbito més especifico delaregulacién, quizas|os sectores més afectados
han sido el mercado laboral y el medio ambiente. Mientrasen el primer caso, la
regulacion contindiasiendo excesivay, con ello, seimponen costos excesivosal

trabajo, en particular, y a proceso productivo, en general, en el segundo caso, la
regulacion hatendido a la eficacia y la respuesta de las diversas actividades
econdmicas hasido favorable.

A pesar del breve diagnostico desfavorable de la regulacion en el mercado la-
boral, esimportante destacar que el gobierno haavanzado de manerano despre-
ciable en laflexibilizacion de dicho mercado. Sin embargo, todavia subsisten
algunas medidasrigidas como el salario minimo, laparticipacién delostrabaja-
doresen las utilidades de las empresas (diferenciada por sectores econémicos),
€l excesivo nimero de gratificacionesy bonificaciones especiales, €l incremen-
to delaindemnizacién por despido y € impuesto extraordinario de solidaridad
(que reemplazé a la contribucién al Fondo Nacional de Vivienda - FONAVI).
Estas rigideces encarecen innecesariamente la mano de obra.
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Eleccion publica

1. Proceso politico

La teoria de la eleccion publica es el estudio de las decisiones politicas desde el
punto de vista econémicoy, por lo tanto, es una aproximacion al funcionamien-
to del gobierno. Esta teoria busca explicar cual es la racionalidad que esta de-
tras de la toma de decisiones de los politicos, y codmo estos llegan a ejecutar sus
politicas.

Para ello, supone que los politicos, ademas de preocuparse por el bienestar de la
sociedad, cuentan con sus propias funciones de utilidad a optimizar como cual-
quier otro agente econémico racional. De esta manera, las buenas obras y pro-
yectos que realice un politico no deberian verse como actos exclusivamente
altruistas, sino también como resultado de su afan por salir reelecto y permane-
cer en el poder, es decir, de su comportamiento egoista de maximizacién de su
propia funcién de utilidad.

De lo que se trata, pues, es de responder a la pregunta de hasta dénde el gobierno
puede lograr la eficiencia cuando el sector privado no puede ante la presencia de
fallas de mercado. En la medida que, como se mostrara a continuacion, el proceso
politico esta expuesto a una serie de inconvenientes, puede hablarse de una falla
del gobierno que siembra dudas sobre el resultado final de la economia.

1.1  Antecedentesy situacion actual

Se cree que el principio de la eleccidn publica se encuentra en las investigacio-
nes que hicieran los matematicos franceses Jean-Charles de Borda y el Marqués
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de Condorcet, en el siglo XVII*. Dichas investigaciones estuvieron centradas
en el estudio de las propiedades del proceso de votacion.

Durante el siglo XVI11, se continu6 con el estudio iniciado por los franceses. Es
importante destacar los trabajos del Reverendo Charles L. Dodgson, John Stuart
Mill'y Knut Wicksell. Charles Dodgson desarroll6 su investigacion a lo largo de
doce afios, publicando en folletos sus estudios sobre el proceso de votacion. A
su vez, el trabajo de John Stuart Mill fue considerado la primera investigacion
hecha por un economista sobre las instituciones politicas. Por Gltimo, Knut
Wicksell tuvo una importante influencia en el desarrollo de los estudios sobre la
eleccion publica, especialmente en el de James Buchanan?, aunque su influen-
cia se hizo sentir después de casi 50 afios.

En la primera mitad del siglo XX, se rescatan tres autores importantes: Harold
Hotelling, el cual desarroll6 un modelo de dos candidatos para ilustrar las ca-
racteristicas de la competencia espacial; Joseph Schumpeter, que con su obra
Capitalismo, socialismo y democracia influyé en autores como Downs por su
énfasis en la bisqueda del interés personal de los politicos y la importancia de
la competencia entre ellos; finalmente, se destaca Howard Bowen, quien fue el
primero en discutir la votacion y el tratamiento que se le debe dar a los bienes
publicos.

La eleccion publica como disciplina solo surgié luego de la Il Guerra Mundial
con el trabajo de tres economistas: Duncan Black, James Buchanan y Kenneth
Arrow. En un primer momento se pens6 que dicha disciplina solo les era de
interés a economistas, pero luego se pudo constatar que esto no era cierto, ya
que socidlogos como James Coleman utilizaron la metodologia de la eleccion
publica para sus estudios sobre politica. Se dice por eso que la eleccion publica
tiene una naturaleza interdisciplinaria, y en particular, se le considera como la
bisagra entre la economia y la ciencia politica.

La metodologia utilizada en el analisis econdmico por la primera generacion se
basaba en el individuo. Por ello, al centrarse posteriormente en el estudio de las
instituciones politicas, los economistas utilizaron la misma metodologia, lo cual

1. Las principales ideas vertidas en esta seccion han sido tomadas de Mueller (1997b:
capitulo 1).

2. Considerado el padre de la eleccién publica moderna. Debido a su importancia, a
continuacion se incluye una seccion sobre su trabajo.
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lo hacia inherentemente normativo. En este contexto, la eleccion publica se
basé en gobiernos idealmente democraticos. Fueron muchos los autores que se
dedicaron a la investigacion en esta area, pero el trabajo mas sobresaliente fue
el desarrollado por Arrow. En sus investigaciones, Arrow logra postular un con-
junto de axiomas, entre los cuales incluyd el éptimo de Pareto, que deberia
cumplir un conjunto de instituciones ideales en un mundo sin dictadura. Arrow
también desarroll6 un famoso teorema, el cual afirma que ningln conjunto de
instituciones puede cumplir con el éptimo de Pareto y no ser dictador a la vez,
ademas de no satisfacer otros axiomas débiles®.

Tanto Arrow como sus seguidores analizaron las propiedades para agregar pre-
ferencias, pero hubo un grupo que se dedicd al estudio de la regla de la mayoria.
Dentro de este Gltimo grupo se pueden observar dos tendencias: una se centro
en desarrollar las condiciones por las cuales la regla de la mayoria alcanza el
resultado de equilibrio; la otra se dedicé a analizar los problemas ciclicos que
se presentan en la regla de la mayoria, basandose en el estudio de elecciones
binarias. Los estudios de la regla de la mayoria son muy importantes ya que esta
puede alcanzar el equilibrio bajo ciertos supuestos. La regla de la mayoria, al
lograr que un grupo de personas bien informadas elija la mejor de dos alternati-
vas, cumple con propiedades ligadas a la democracia. El problema con esta
regla surge cuando se le aumenta el nimero de alternativas, ya que los supues-
tos se hacen mas restrictivos. Por ello, no todos los problemas de suma de pre-
ferencias para toma de decisiones pueden ser resueltos por medio de la regla de
la mayoria.

Los primeros estudios sobre la eleccion publica revelaban el poco potencial que
tenian las instituciones democraticas. Pero esto fue cambiando con el tiempo, y
ya en la década de 1970 aparecen trabajos como los de Clarke y Groves*, los
cuales sustentan la posibilidad de inducir a la poblacidn a revelar sus verdade-
ras preferencias y asi poder sumarlas. La segunda generacion se destaca por la
concentracion en estudios empiricos, los cuales prueban modelos e hipétesis.
Esto se debio a que muchas de las propiedades normativas del proceso de vota-
cion y otras interrogantes sobre la democracia son respondidas de manera mas
clara mediante pruebas experimentales.

En el campo normativo, se ha encontrado que los individuos no se comportan
de una manera muy racional, por lo que no se guian solamente del interés perso-

3. Verel capitulo 2, seccion 3 del presente documento.
4. Desarrollados en el capitulo 2, seccion 3 de este libro.
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nal. Si esto fuera cierto, los individuos por su propio egoismo no votarian para
influenciar los resultados de las elecciones. Dado los resultados empiricos so-
bre este tema, se ha llegado a pensar que los modelos deben modificarse para
explicar este tipo de comportamientos.

Dentro de los logros alcanzados en el campo positivo se tiene que una de las
contribuciones mas importantes de la eleccion publica ha sido la de precisar la
definicion de lo que es el logrolling. Esta precisién ayuda al iniciar cualquier
prueba de teoremas, ademas permite probar la presencia misma del logrolling.
Un segundo avance que se da en el campo positivo es el de analizar las diferen-
cias de gasto de gobierno entre paises; los motivos por los cuales se dan estas
diferencias se han desarrollado de manera significativa en los Gltimos afios.

Las fallas mas importantes que se presentan en la eleccion publica se dan en el
campo positivo, dado el supuesto de la racionalidad del interés propio aceptado
como base del analisis normativo. Las fallas de los modelos, al tratar de expli-
car algin hecho o dato, se basan en errores tanto de los supuestos sobre el
comportamiento de las personas, como de la naturaleza de las restricciones que
se dan sobre ese comportamiento. El problema en esos modelos surge al cons-
truir supuestos simples que en muchos casos son aceptables pero en otros no, y
al presentar objetivos errdneos. La solucion a estos problemas esta en manos de
los estudiosos de la eleccién publica, los cuales muchas veces tienden a adoptar
rapidamente supuestos simples y son reacios a los cambios aun cuando se en-
frentan a evidencias contradictorias.

1.2  Trabajo de Buchanan®

James M. Buchanan pertenece a un selecto grupo de economistas, entre los que
destacan Ronald Coase, Kenneth Arrow, George Stigler, Gordon Tullock y Gary
Becker, que han dedicado esfuerzos a la aplicacion del analisis econémico al
comportamiento politico®. A excepcion de Tullock, todos los autores mencio-
nados han sido ganadores del Premio Nobel de Economia. En el caso de
Buchanan, este galardon fue otorgado como reconocimiento a su prolifico tra-
bajo en el area de la eleccion publica. Si bien, como suele suceder con toda
innovacion, las raices de esta teoria se remontan incluso hasta las ideas de Adam
Smith, es reconocido que El calculo del consenso (Buchanan y Tullock 1962)

5. Las lineas que siguen son una reproduccion casi fiel de Urrunaga (1996).
6. Unade las principales aplicaciones ha sido la interpretacion de la evolucion conjunta
y creciente de la inflacion y del desempleo, como se precisa mas adelante.
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es el libro basico que permitié el nacimiento de la eleccién publica como un
campo principal de la economia y que formalizé el acercamiento entre esta
disciplina y la ciencia politica.

La obra de Buchanan constituye un interesante intento por explicar el compor-
tamiento del gobierno dentro de un marco de racionalidad, es decir, suponiendo
que cada agente participante del proceso politico se encuentra continuamente
maximizando su propia funcion de utilidad o bienestar. Estos agentes son los
politicos y los burdcratas (por el lado del gobierno), asi como los votantes, los
lobbies y los grupos de presion, entre otros (por el lado del sector privado). En
este sentido, esta teoria no se preocupa demasiado por lo que el gobierno debe-
ria hacer sino por lo que efectivamente hace. Esto constituyd una novedad en
las teorias de regulacion e intervencion gubernamental en la economia al intro-
ducir el aspecto positivo o descriptivo de la realidad, dado que tales teorias
anteriormente se habian basado solo en los aspectos normativos, dejando sin
explicacion convincente la toma de decisiones puablicas.

Esta teoria fue formulada bajo el principio que las decisiones politicas debian
estar establecidas constitucionalmente y debian resultar de la aplicacion del
principio de la unanimidad. La razén para dicho escenario se encuentra en el
desacuerdo de Buchanan con el poder discrecional del gobierno para aplicar
cualquier tipo de politica econémica y en su creencia de la supremacia de las
reglas fijas. Ahora bien, debido al elevado costo en que debe incurrirse para
Ilegar a decisiones unanimes, este principio resulta dificil de aplicar en la prac-
tica. Por lo tanto, la clave es priorizar las decisiones fundamentales, como las
referidas a las reglas generales (que seran las constitucionales) que deban to-
marse en consideracion para adoptar cualquier tipo de decision en el futuro.
Una vez adoptadas las reglas constitucionales, las otras decisiones seran el re-
sultado de la dindmica del sistema politico.

Un punto crucial que se desprende de la teoria de la eleccion publica es que, a
pesar de que el gobierno tenga la mejor de las intenciones por hacer bien las
cosas, puede que el resultado final no sea satisfactorio debido a los problemas
presentes en los procesos politicos. Al respecto, Buchanan manifiesta que el
proceso legislativo es una cuestion tan compleja que puede dar origen a ganan-
cias (en el sentido de aprobacion de proyectos), incluso para todos los legisla-
dores, a través de intercambios voluntarios de votos.

Lo anterior nace a raiz de dos hechos basicos. En primer lugar, debe tenerse
presente que las decisiones legislativas suelen tardar algin tiempo en adoptarse
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(debido a las discusiones que normalmente se dan en el Parlamento), en lugar
de tomarse de manera rapida en un momento determinado. En segundo lugar,
cada decision suele adoptarse en conjunto con otras, en vez de tomarse aislada-
mente. Estos hechos permiten que los legisladores representantes de diversos
partidos politicos o grupos tengan el suficiente tiempo y herramientas (proyec-
tos de ley) para beneficiarse mediante intercambios mutuamente ventajosos.

El problema es que este intercambio de votos conduce normalmente a una so-
bre-representacion de las minorias y, por lo tanto, a un gobierno mas grande por
los mayores gastos publicos aprobados y/o por la mayor intervencion guberna-
mental directa’. En esta misma ldgica, la utilizacién de impuestos “ocultos”
(poco visibles)® por parte del gobierno puede conducir a los votantes a subesti-
mar la verdadera obligacion, aprobando, de esta manera, demasiado gasto pu-
blico.

En funcidn de estos problemas y a los hechos acontecidos durante las Gltimas
décadas, Buchanan parece haber estado en lo correcto. Asi, algunas propuestas
planteadas que han ido en linea con lo manifestado por Buchanan son el esta-
blecimiento de una mayoria calificada para ciertas decisiones importantes en
reemplazo de mayoria simple, y la creacion de impuestos dirigidos o para fines
especificos (earmarking) en reemplazo de los llamados impuestos “ocultos”.

El marco de la eleccion publica le ha permitido a Buchanan analizar el espacio
que tiene el gobierno para proveer bienes publicos incluso de nivel local, para
lo cual menciona como institucién mas adecuada a las municipalidades. De esta
manera, Buchanan ha entrado también al tema de la descentralizacion o
federalismo fiscal®, aspecto de singular relevancia en la economia peruana ac-
tual.

Desde el punto de vista de los gobiernos locales, esta teoria se basa en los crite-
rios en funcioén de los cuales los miembros de una comunidad adoptan sus deci-

7. Buchanan (1975) menciona incluso que la sobreexpansion del sector publico puede
llevar a un moderno Leviatan que amenace a las instituciones libres.

8. Este tipo de impuestos se refiere a aquellos que no son facilmente identificables por
los contribuyentes, especialmente por las personas naturales, o aquellos cuya carga tributaria
suele ser subestimada de manera individual debido a que no son aplicados de manera directa
sobre las personas.

9. Un importante trabajo al respecto es su articulo de 1965.
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siones, por lo que supone un grado importante de autonomia y descentraliza-
cion de responsabilidades. Este incremento en las competencias y responsabili-
dades de los gobiernos locales se da tanto en términos de gastos como de ingre-
so0s. Es asi como un porcentaje significativo de los ingresos municipales deberia
corresponder a los cobros efectuados a los miembros de la localidad en cues-
tion.

Ahora bien, la manera mas sencilla, a nivel teérico, de incentivar a estos contri-
buyentes a pagar es mediante la aplicacion del principio del beneficio, lo que
implica que cada quien contribuya de acuerdo con la utilidad que le brinda el
bien o servicio provisto. Lamentablemente, el criterio anterior se estrella con la
realidad, en la cual no existen incentivos por revelar las preferencias individua-
les (problema del free rider).

El mecanismo operativo mas recomendado por esta teoria para reflejar las
demandas locales es el proceso de votacion por mayoria, a través del cual
los individuos escogen las combinaciones de impuestos y gastos que consi-
deran adecuadas. Lo anterior fomenta la transparencia presupuestal, asi como
la responsabilidad o rendicién de cuentas (accountability) ante los ciudada-
nos.

El pensamiento de Buchanan, asi como el de los otros grandes economistas
mencionados al inicio de esta seccidn, ha sido reconocido por un economista no
menos famoso, Milton Friedman, como el argumento fundamental para expli-
car la relacion positiva observada entre inflacion y desempleo, que contrastaba
con las primeras versiones de la Curva de Phillips (la que suponia inicialmente
una relacién inversa entre dichas variables, y posteriormente una relacion nula).
Segun Friedman, esta relacién positiva puede ocurrir como un fenémeno transi-
torio que desaparecera cuando los agentes econémicos ajusten no solo sus ex-
pectativas sino también sus acuerdos politicos e institucionales a la nueva reali-
dad.

La creciente intervencion del gobierno en el sistema de precios y en el mercado
en general determina no solo el incremento de la inflacién sino también el au-
mento de su volatilidad. Asi, la intervencion gubernamental suele involucrar la
utilizacién de politicas macroeconémicas convencionales con el objeto de lo-
grar el pleno empleo y/o mejorar el bienestar, con el resultado de una mayor
inflacion que incentiva a reducir la duracion de los contratos laborales y a indexar
cada vez mas las remuneraciones a la inflacién. Esto genera una creciente incer-
tidumbre (volatilidad) en la inflacion anticipada que determina, en dltima ins-
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tancia, el incremento en la tasa de desempleo. Esta situacion es inestable por lo
que, de no tomarse medidas correctivas, una hiperinflacion y un cambio politi-
co radical pueden ocurrir. Por ello, antes de llegar a tal situacion, pueden tomar-
se politicas conducentes a reducir la inflacion y a desmantelar las trabas en el
sistema de precios, con lo que deberia regresarse a la tasa natural de desempleo.

1.3 Proceso de votacion

Todo proceso politico se genera y se renueva sobre la base de las elecciones; y
de alli nace la democracia. Para reducir los costos del proceso de una democra-
cia directa, que implica realizar una gran cantidad de consultas populares para
latoma de decisiones, los gobiernos han optado por aplicar el sistema de demo-
cracia representativa, que involucra elegir individuos que representen a toda la
poblacién. La idea es que las decisiones que tomen los representantes sean si-
milares a las que adoptarian todos los electores en una consulta popular.

1.3.1 \Votacién por mayoria

La votacion por mayoria es el método tradicionalmente seguido en las demo-
cracias. Gana la opcién que tenga la mayoria de votos, definida esta normal-
mente como la mitad mas uno de los votos totales.

A manera de ejemplo, suponga que debe decidirse la produccioén de un bien
publico, mas precisamente, la cantidad por producir de dicho bien. Para tomar
tal decision se cuenta con un grupo de tres votantes: A, By C, los que han
acordado previamente correr con los gastos de produccién en partes iguales.
Dado un costo marginal constante igual a S/. 30 por unidad producida, ello
significa que cada individuo asumira como impuestos S/. 10 por unidad (linea
Ti del gréafico 3.1).

Como se aprecia en el gréfico, cada individuo tiene su propia demanda por el
bien publico que denota los beneficios marginales para diferentes niveles de
producto. Al decidir cémo votar, cada votante compara los beneficios que reci-
biria de un cambio en el producto con los impuestos que deberia pagar. El nd-
mero de unidades 6ptimo del bien publico para cada grupo, dado que pagan S/.
10, es 5 para A, 8 para B y 12 para C. En la votacion, cada grupo votara por
dichos montos.
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Gréafico N° 3.1

ELECCION CON REGLA DE LA MAYORIA
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Hasta la quinta unidad, los tres votantes estaran de acuerdo en que se produzca.
Mientras el individuo A logra igualar su costo marginal con su beneficio margi-
nal, los individuos B y C desean incluso una mayor produccién puesto que su
costo marginal aun se sitla por debajo de su beneficio marginal.

A partir de la sexta unidad, el individuo A votara en contra, pues su costo mar-
ginal supera a su beneficio marginal; sin embargo, aln existira una mayoria
formada por B y C, quienes desean una mayor produccion. Esto ocurre incluso
hasta la octava unidad del bien publico, en la que el individuo B logra optimizar,
al igualar su costo marginal con su beneficio marginal.

Al llegar a la novena unidad, aparece una nueva mayoria que se opone: los
individuos Ay B aprecian que su beneficio marginal es inferior a su costo mar-
ginal, por lo que no desean que se siga incrementando la produccion del bien
publico. Solo C desea que ello ocurra, pero es minoria. El equilibrio ocurre en
el nivel de produccién donde cualquier propuesta para aumentar o reducir el
producto seria opuesta por la mayoria de votantes. De esta manera, la produc-
cion se fijard en 8 unidades.
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Al revisar el resultado final, se tiene solamente un individuo que optimizay que
es B. Por lo tanto, el tipico resultado de la votacion por mayoria es que el ciuda-
dano mediano es el tnico que optimiza y no asi la mayoria. En el caso de que A,
B y C se refieran cada uno a grupos de votantes en lugar de individuos, no
necesariamente el grupo de individuos que maximiza representa la mayoria de
la poblacion. El hecho de que se haga lo que decide la mayoria, no implica que
la mayoria optimice. Por esta razén la votacién por mayoria no siempre llega a
una situacion eficiente.

En el ejemplo, el resultado eficiente se obtiene con 9 unidades del bien publico,
ya que es en ese nivel donde el costo marginal total y el beneficio marginal total,
medido sobre la curva de demanda social (construida de la suma vertical de las
demandas individuales), se interceptan.

1.3.2 Intercambio de votos (logrolling)

Un inconveniente de la regla de la mayoria es que no protege los intereses de las
minorias. Por otro lado, el proceso de votacion por mayoria puede conducir a la
aprobacion de politicas que son rechazadas efectivamente por la mayoria de
votantes. Una forma de que ocurran simultdneamente ambos problemas es a
través del logrolling.

El intercambio de votos es una estrategia de muy corto plazo que ocurre cuando
un grupo de votantes acuerda votar a favor de la propuesta de un segundo grupo
a cambio de que este Gltimo vote por la propuesta del primero. Este comercio de
votos se dice que es de muy corto plazo, pues es especifico para un determinado
proceso de votacion.

Un ejemplo puede ayudar a entender el problema. Suponga nuevamente la exis-
tencia de tres individuos, aunque en esta oportunidad con las siguientes prefe-
rencias, y que han acordado, antes de la aprobacion de cualquier programa,
repartirse los costos en partes iguales:

A vota por subsidios agricolas
B vota por campafias de vacunacion infantil
 C vota por construccion de escuelas publicas de nivel primario

Si los individuos votan de acuerdo con sus preferencias y politica por politica,
no se va a aprobar ningun proyecto. Pero, si por ejemplo, B vota por el proyecto
de Cy C por el de B, se haran los proyectos de By C, y no el de A; para que esto
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suceda debe existir algun tipo de negociacion, por ejemplo construir un colegio
y realizar una campafia de vacunacion.

Suponga que el costo marginal de construir una escuelay realizar una campafia
de vacunacion, que se define ahora como un bien compuesto, es constante y
suma S/. 60. Dado el acuerdo de financiamiento entre los tres votantes, cada
uno debera pagar entonces S/. 20. En el grafico 3.2 puede apreciarse que existe
una curva de demanda comun para B y C, porque los términos de intercambio
en el acuerdo de logrolling seran negociados hasta que ambos votantes queden
conformes sobre la cantidad de un bien intercambiable por el otro bien.

Dados los costos, B y C acuerdan que el punto de equilibrio sera 10 unidades
del bien publico compuesto, a pesar de que pueden tener diferentes demandas
por escuelas y campafias de vacunacion. La demanda de A para fines practicos
es nula; dados los costos, el individuo A no esta dispuesto a votar siquiera por
una unidad del bien publico compuesto.

GréaficoN° 3.2
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La demanda social es en este caso el doble de la demanda de B o C (recuerde
que estas Ultimas son iguales). El punto de optimizacién se da donde la deman-
da social se iguala al costo marginal total, lo que equivale a 9 unidades del bien
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publico compuesto. Sin embargo, no se produce eficientemente porque By C
quieren maximizar donde su demanda personal cruza el costo marginal perso-
nal, que corresponde a 10 unidades. En ese punto, el costo marginal total supera
al beneficio marginal social y hay sobreproduccion.

Para que ocurra una situacién de logrolling tienen que darse los siguientes ele-
mentos:

» La votacion debe ser simultanea (de alli que se hable de bien compuesto),
porque si es secuencial surge la probabilidad de hacer trampa.

» Lavotacién no debe ser secreta, por el mismo motivo anterior.

» Lavotacion debe ser hecha por pocos individuos y de facil contacto entre si
(tipicamente el escenario ideal es el Congreso), debido al alto costo de tran-
saccion detras de las negociaciones de intercambio de votos.

La ventaja de este método es que da cabida a las minorias, siempre y cuando no
exista una mayoria absoluta, porque pueden hacer alianzas entre si. El problema
es que no se reflejan las preferencias originales de los individuos y se produce
una sobrerrepresentacion de la minoria. Otro problema que se genera con este
tipo de votacién es que todo el mundo va a querer lograr un intercambio de
votos con tal de conseguir que se haga su proyecto. Esto lleva a que se junten
varios proyectos y que el presupuesto necesario para financiar los proyectos sea
demasiado grande, y con esto el tamafio del gobierno sea excesivo.

1.3.3 Problemas con la regla de la mayoria
1.3.3.1 Mayoria ciclica

En algunas situaciones no ocurre un equilibrio bajo la votacién por mayoria; no
importa qué politica se escoja, siempre habra otra politica que sea favorecida
por una mayoria distinta a la original.

Suponga una vez mas la existencia de tres votantes: A, By C, y tres tamafios de
presupuesto publico entre los que debe optarse: P (pequefio), M (mediano) y G
(grande). Suponga que las preferencias de cada individuo respecto al tamafio
del presupuesto son las presentadas en la siguiente tabla:
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Preferencias
1 2 3
A G P M
B P M G
C M G P

Si se utiliza la mayoria de votos para seleccionar entre estas tres alternativas
presupuestarias, las elecciones deben ser consideradas en base a pares. Asi, por
ejemplo, puede compararse el presupuesto mediano con el pequefio y el que
resulte ganador se compara con el presupuesto grande.

Al comparar M con P gana el dltimo, pues tanto el individuo A como B
votan en tal sentido. Luego, al comparar P con G, resulta vencedor G, pues
la nueva mayoria conformada por Ay C asi lo determinan. Podria entonces
concluirse que la mayoria prefiere un presupuesto grande; sin embargo, si a
alguien se le ocurre sugerir una votacién entre G y M, gana M, pues se
forma una nueva mayoria entre B 'y C. Aqui no hay equilibrio porque toda
politica puede ser derrotada por alguna de las otras. Este es un ejemplo de
mayoria ciclica, porque el presupuesto puede cambiar de pequefio a grande,
y luego a mediano, y nuevamente a pequefio, dependiendo de la votacion
que se organice.

Ahora bien, el hecho de que en este ejemplo no se cumpla la propiedad transitiva
depende del ranking de preferencias de la persona A, el que no parece racional
pues pasa de un extremo a otro, en términos del tamafio presupuestario, sin
pasar previamente por el medio. Por ello, si se corrigiesen las preferencias
“irracionales” de A, por ejemplo pasando M al segundo lugar y dejando P en el
altimo lugar, el equilibrio estable seria el presupuesto mediano®.

La critica anterior pareceria cuestionar la real existencia del fenémeno de la
mayoria ciclica. Sin embargo, otro ejemplo permite mostrar que ello no es asi.
Suponga un gobierno que decide distribuir un millén de soles entre mil perso-
nas. Una alternativa seria repartirlo equitativamente y que a cada una le corres-
pondiera mil; sin embargo, es posible que 501 personas de dicho grupo se pon-

10. Notese que el ranking de la persona C no enfrenta el mismo problema que el de la
persona A, debido a que el paso directo de un extremo a otro de preferencias (de G a P) ocurre
solo porque la prioridad ha sido el punto intermedio (M).
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gan de acuerdo en otra alternativa que consista en votar para que el millén de
soles se reparta solamente entre ellos, de tal manera que a cada uno le corres-
ponda casi dos mil soles. Como los 501 son la mayoria, van a ganar. Esta elec-
cién no es estable, porque los otros 499 individuos van a tratar de incorporar a
por lo menos dos personas del grupo de las 501 para poder ganar, ofreciéndoles
algo mas de dos mil soles a cada uno. Obviamente, ante tal escenario los 499
individuos del grupo original de los 501 reaccionaran con mejores ofertas, y asi
el proceso puede continuar indefinidamente. Este continuo cambio de politica
genera inestabilidad.

La razén de los cambios constantes de politicas es que estas generan diferentes
efectos sobre la distribucion del ingreso; nunca va a haber consenso porque
siempre se van a estar formando nuevas mayorias con los grupos que salen
perjudicados.

La mayoria ciclica, ademas de generar el problema de inestabilidad, puede ge-
nerar costos adicionales (de transaccion) que haga que al final todos los
involucrados terminen perdiendo. La tabla que se presenta a continuacion pue-
de ilustrar un caso de esta naturaleza:

A B C
| 1000 1000 1000
Il 1150 600 1150
11 1300 800 700
v 900 900 900

Suponga que el gobierno cuenta con S/. 3,000 para repartir entre los individuos
A, By C. Lapolitica | es repartir equitativamente el dinero; sin embargo, Ay C
se unen para plantear la politica 11, que implica beneficiarse mutuamente a costa
de B. Sometidas a votacion por mayoria ambas alternativas, probablemente
ganara la 11, aunque la sociedad incurre en una ineficiencia pues ya no recibe en
conjunto S/. 3,000 sino solo S/. 2,900, producto de los costos de transaccion
que aparecen en las negociaciones.

El individuo B que resulta perjudicado con la politica Il sugiere la politica IlI,
luego de convencer a A con un mayor beneficio. Por dltimo, el votante perjudi-
cado con esta Ultima politica, que es C, convence a B para plantear y votar a
favor de la politica IV. Como puede apreciarse, al final todos los votantes termi-
nan peor que al inicio.
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Cabe resaltar que la regla de la mayoria adquiere mayores problemas cuanto
mas alternativas existan para la votacion y menos votantes participen. Esto lla-
ma la atencion para hacer un esfuerzo de sintesis y seriedad en la presentacion
de propuestas y candidatos, asi como para utilizar las consultas populares frente
a decisiones de gran importancia.

1.3.3.2 Intensidad de preferencias

Se dice que la mayoria no es el mejor sistema de votacion porque no refleja la
intensidad de preferencias. Una forma de hacerlo es otorgar una determinada
cantidad de puntos a cada votante; asi se podra observar si la persona reparte los
puntos entre las alternativas o escoge solo una de ellas.

Para incorporar la intensidad de las preferencias mediante la puntuacion pue-
den plantearse dos opciones: asignar un determinado nimero de puntos por
votante, dejandole total libertad para que decida como distribuirlos entre las
diversas opciones, o asignar un determinado ndmero de puntos por orden de
preferencia de las alternativas votadas, fijando un puntaje para la primera ubi-
cacion, otro menor para la segunda y asi sucesivamente.

Estas alternativas son aplicadas en algunas competencias artisticas y deportivas
y en los concursos de belleza, por citar algunos casos; sin embargo, no se apli-
can en politica. El principal inconveniente de estos métodos es que no hay ma-
nera de asegurar que todo votante reflejara efectivamente la intensidad de sus
preferencias, pues en la medida que alguien disponga de mayor informacion
que el resto es probable que utilice dicha informacién para votar estratégica-
mente.

El dejar de lado la intensidad de las preferencias de los votantes lleva a alterna-
tivas que practicamente no son tales (pues se asemejan mucho). Ello puede
reflejarse en el tipico caso de la eleccion de un gobernante cuando se enfrentan
solo dos candidatos. Suponga que la distribucion de los votantes de acuerdo
con su ideologia es normal, de acuerdo con el grafico 3.3, y que los dos candi-
datosson Ay Z.
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Gréfico N° 3.3
ELECCION DE GOBERNANTES

Namero de
Votantes

»

A\

Izquierda A M H z Derecha Ideologia

Cada candidato es clasificado de acuerdo con qué tan lejos de la izquierda o la
derecha esta su posicidn politica. La linea M separa al electorado en dos mita-
des. Dada la ubicacién inicial de cada candidato puede deducirse que lo mas
probable es que A gane a Z, ya que esta mas cerca a la mediana (M). Asi, todos
los individuos que se encuentren entre A y la zona de extrema izquierda debe-
rian votar por A, ya que es la opciéon mas izquierdista que tienen. Todos los
individuos que se encuentren entre Z y la zona de extrema derecha van a votar
por Z, ya que es la opcion mas derechista que tienen. La zona que se encuentra
entre Ay Z se va repartir entre ambos. Los que estén a la izquierda de H, el
punto medio entre Ay Z, deberia esperarse que voten por A, por encontrarse
mas cerca de sus preferencias ideoldgicas, mientras que los que estén a la dere-
cha de H deberian votar por Z. Al estar la mediana a la izquierda de H, el
candidato ganador deberia ser A.

El politico Z se dara cuenta de esto y tendera a acercarse a una posicién menos
derechista, como podria ser H. Si ese fuese el mapa en el momento de la vota-
cion, Z seria ahora el ganador. Sin embargo, es muy probable que A también se
percate de ello y se acerque a una posicién menos izquierdista a la que posee
actualmente, y asi sucesivamente.

Esto resalta la importancia de la mediana y el hecho de que muchos partidos
tratan de ubicarse en la posicion mas central posible para ganar votos.

Aun asi existen varios partidos que conservan una determinada linea y no se
acercan al centro. Esto se debe a que existen muchos partidos y es mejor ofrecer
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un producto diferenciado. Otro motivo es que hay modas politicas (en una épo-
ca estuvo de moda la derecha; en otras, el populismo), y esto implica que no
exista una distribucién normal entre las opciones.

Un ejemplo similar al anterior, aunque en este caso mejora la eficiencia, es el
que se da en un mercado laboral, en el que el sindicato de trabajadores exige un
aumento de sueldos de 10%, y los empleadores solo quieren aumentar los suel-
dos en un 2%. Para solucionar este problema se contrata un arbitro, quien des-
pués de analizar las dos propuestas optara por una de ellas. Por lo tanto si se
Ilega al arbitraje siempre habra un gran perdedor. Ante esta amenaza, los traba-
jadores y los empleadores prefieren resolver sus diferencias solos, y ceder un
poco (por ejemplo, los salarios aumentan finalmente en 5%) para no arriesgarse
a perder mucho mas. El sistema de arbitraje funciona bien, precisamente porque
las partes evitan llegar a este.

1.4 Participantes en el proceso politico

Los participantes en todo proceso politico son: votantes, politicos, burdcratas y
lobbies.

1.4.1 \otantes

La pregunta bésica es si los votantes tenderan a favorecer las politicas que son
eficientes. Los votantes, en general, estan mas interesados en maximizar su utili-
dad, por lo que votaran por aquellas politicas que consideren que favoreceran en
mayor medida su bienestar, las cuales no son necesariamente las mas eficientes.

El comportamiento del votante esta fuertemente condicionado por su tendencia
a ser racionalmente ignorante de las consecuencias de su eleccion de politica.
Los votantes estan menos informados de sus decisiones politicas que de sus
decisiones econdémicas. La razén para ello se encuentra en los costos mas eleva-
dos asociados a las primeras, y principalmente porque las ganancias de la infor-
macion politica son, en promedio, considerablemente menores que las ganan-
cias de la informacion econémica. Ello es asi porque un voto no decide una
eleccion, mientras que una persona si decide sus adquisiciones de bienes.

La discusion anterior deja entrever una importante inconsistencia en el accionar
de los gobiernos paternalistas, ya que por un lado intervienen en la economia
porque consideran que los individuos no saben qué es lo que mas les conviene;
pero por otro lado permiten que los votantes (que son los mismos consumidores
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que no saben decidir por si mismos, y que estan mas desinformados politica que
econémicamente) decidan cuales son los mejores gobernantes para el pais. Es
decir, dado que el paternalismo se basa en la falta de capacidad de los indivi-
duos para tomar decisiones adecuadas, carece de sentido que los gobiernos que
hacen suya dicha filosofia confien en que las elecciones generales produciran
resultados eficientes para la sociedad, por lo que siguiendo esta linea de razona-
miento tales procesos electorales no solo estarian sobrando sino resultarian per-
judiciales. El paternalismo contiene, pues, un elemento potencialmente
antidemocratico, por lo que deberia dejarse de lado.

Muchas veces los votantes se fijan en uno o en pocos atributos de un candidato,
en la medida que consideren que es el que mas les puede afectar, dejando de
lado el resto. Ello puede llevar en algunas oportunidades a que las consecuen-
cias de una politica para determinado grupo de votantes sean muy directas y,
por lo tanto, los beneficios de obtener mayor informacion superen a sus costos.

Cuando se pasa de un sistema de votacion obligatoria a uno de elecciones vo-
luntarias, es dificil predecir qué va a pasar con la eficiencia. Lo que si se sabe es
que bajo la segunda politica el individuo va a poder elegir si vota o no, y esto
hasta cierto punto puede ser mejor.

1.4.2 Politicos

Los politicos son comparados muchas veces con los empresarios, porque am-
bos tienen que decidir qué hacer y, para continuar liderando, deben tomar en
cuenta los intereses de los individuos. Sin embargo, existen varias diferencias
importantes. Por un lado, los empresarios enfrentan competencia y venden to-
dos los dias; mientras que los politicos una vez que llegan al Parlamento, saben
que tienen sus puestos asegurados durante un periodo relativamente largo, y
debido a esto no siempre se comportan de manera eficiente. Por otro lado, los
empresarios no fuerzan a los individuos a comprar sus productos, y méas bien
tratan de convencerlos mediante el mercadeo; los politicos, en cambio, solo
mercadean sus productos durante las elecciones y luego de elegidos las perso-
nas deben aceptar las leyes y gastos publicos que estos realicen, ademas de
pagar los impuestos correspondientes. Finalmente, los empresarios no necesi-
tan la aprobacion de la mayoria para operar, requisito fundamental para que los
politicos dirijan el pais.

En esencia, el comportamiento de los politicos estara en funcion de como ganar
mas votos de los que puedan perder, pensando en las siguientes elecciones.
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Los politicos tienden a ofrecer la mayor cantidad de politicas posibles para
ganar votantes. Los votantes, como no estan bien informados, ven que su politi-
ca preferida esté en el plan de gobierno de un politico y votan por él. Si no
existiera ignorancia racional, el politico no podria engafar al votante.

A pesar de que cada medida planteada por un politico tenga una mayoria de
oposicion, dicho politico puede alcanzar la mayoria sumando varias minorias
de votantes, siempre y cuando el beneficio directo de cada grupo supere a los
impuestos que debera pagar para financiar las otras medidas no deseadas. Esta
legislacion de interés especifico que permite a un politico lograr una mayoria
combinando numerosos programas que benefician a minorias separadas es un
ejemplo de logrolling implicito.

Lo anterior muestra el incentivo que enfrentan los politicos para aplicar politi-
cas con beneficios altamente visibles y no ser muy especificos respecto al
financiamiento de sus politicas. A lo mas, los politicos van a preferir hablar de
impuestos ocultos como endeudamiento externo, impuestos indirectos y otros.

1.4.3 Burdcratas

Los burdcratas son los empleados publicos, desde los ministros hasta los de
mas baja jerarquia. No solo cumplen lo establecido en el Congreso, sino tam-
bién participan activamente en la determinacion de politicas.

A raiz de no enfrentar competencia, existen incentivos perversos para que los
ministros planteen politicas complicadas, aun cuando sus propios funcionarios
no las entiendan, con el fin de que su ministerio o area de trabajo sea visto con
importanciay se le asigne un alto presupuesto. Los burdcratas quieren maximizar
el beneficio para su sector y para ellos mismos. Tratan de justificar al maximo
sus funciones, para que no cierren o minimicen el ministerio en el cual laboran.
Si las politicas fuesen sencillas, el Congreso no necesitaria mayor asesoria de
parte de los ministerios y podria monitorear directamente las actividades minis-
teriales.

Aunque el Congreso tiene su cuota de responsabilidad, los burdcratas y sus
incentivos de complicar las politicas contribuyen a que las demoras en la ejecu-
cion de las decisiones politicas crezcan innecesariamente. Las demoras ocurren
en cada una de las fases que usualmente sigue cualquier decision de politica, a
saber:
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i. Identificacion del problema

ii. Elaboracion del diagndstico

iii. Planteamiento de propuestas de politica

iv. Discusion de propuestas (en el Parlamento)
v. Ejecucion de medidas

vi. Efectos de politicas

Las demoras atribuibles a los burocratas pueden ser (i), (ii), (iii) y (v). Exage-
rando un poco las demoras, es probable que existan situaciones en las cuales las
politicas generen los efectos deseados cuando ya no son necesarios, pues los
hechos que perturbaron la economia pueden haber ya desaparecido.

1.4.4 Lobbies

Los lobbies son grupos de presion que influyen en la legislacion, los cuales
pueden estar organizados en gremios empresariales, colegios profesionales o
sindicatos, o ser empresas especializadas.

Surgen debido a que los politicos no cuentan con pleno conocimiento de los
intereses del publico, por lo que los primeros proveen de informacion valiosa a
los segundos. EI mecanismo de presion sobre los politicos es el ofrecimiento de
votos a cambio de una legislacion especifica a favor del grupo que financia al
lobby.

Aungue como se ha mencionado, los lobbies cumplen un papel en la transmi-
sion de informacion, su proliferacion puede generar ineficiencias sobre el pro-
ceso politico. Afortunadamente, la existencia de la conducta de free rider difi-
culta la formacién de lobbies, pues aun cuando un individuo no financie el
lobbying resulta muy dificil excluirlo de sus beneficios.

1.5 Tamafioy falla de gobierno

Una pregunta que suele plantearse es si un gobierno en particular es muy grande
para una economia.

No hay un acuerdo sobre cémo medir el tamafio del gobierno. El gasto publico
agregado no es un buen indicador, porque deja de lado la magnitud de diversas
economias. Un indicador mas preciso es, por tanto, el gasto publico como por-
centaje del PBI, pero esto deja de lado otras consideraciones como el grado de
intervencion en el mercado y las politicas cuasisociales no presupuestadas como
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el seguro de desempleot. Otra estimacion del tamafio del gobierno es la pre-
sion tributaria (recaudacion entre el PBI). Sin embargo, en determinadas cir-
cunstancias, el mejor indicador es el grado de intervencion gubernamental; el
problema es que es muy dificil de medir.

Algunos autores dicen que dada la naturaleza del proceso politico existen in-
centivos para que el gobierno sea muy grande, y proponen disminuir el tamafio
de este. Entre ellos se encuentran Buchanan y Tullock (1962); ambos sostienen
que los politicos y los gobernantes quieren poner politicas con beneficios muy
visibles para un porcentaje de la poblacién con costos muy ocultos. Esto hace
que se aprueben mas politicas de las que se deben. Por ello, hay que tratar de
evitar el logrolling.

Otros autores dicen que existen incentivos naturales para que el gobierno sea
muy chico, y hay que agrandarlo. Dentro de estos estd Downs (1960), quien
sostiene que los votantes son totalmente ignorantes de los beneficios y los cos-
tos de las politicas publicas. Los votantes ven solo lo que les atafie a ellos y no
toman en cuenta las externalidades, y por ello no se van a aprobar buenas poli-
ticas. Galbraith (1967) complementa lo anterior, y sostiene que la publicidad
privada es mucho mayor que la publicidad publica: como las personas se ente-
ran mucho mas de los beneficios privados que de los beneficios publicos, no
van a estar dispuestas a un aumento de los gastos publicos.

Balancear estas consideraciones para determinar su efecto neto es muy dificil y
aun no hay un conocimiento adecuado. En realidad, parece que la pregunta
quizas no esta bien formulada.

La teoria de la eleccion publica enfatiza que las decisiones gubernamentales
dependen de los procedimientos y de las instituciones politicas, asi como de los
incentivos creados para los participantes en el proceso politico. En este sentido,
las reformas en los procedimientos, las instituciones y los incentivos deberian
llevar a una toma de decisiones eficiente. Entre las principales propuestas de
reformas se encuentran las siguientes:

1) Las decisiones principales de politica deben ser tomadas por toda la pobla-
cién, mediante una suerte de referéndum.

11. Unadiscusion sobre la politica cuasisocial puede encontrarse en el capitulo 2, seccion
4 de este libro.
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2) Algunos tipos de legislacion deberian requerir de una mayoria altamente
calificada para ser aprobada (por ejemplo 2/3 6 3/4).

3) La eleccién de algunos representantes publicos debe ser hecha por un pro-
ceso aleatorio. Esto se hace porque el gasto asociado con las elecciones es
un costo social muy grande, ademas los politicos prometen muchas cosas
que saben que no van a cumplir. Los representantes sorteados no tienen
compromisos ni tienen que devolverle favores a nadie por haber salido ele-
gidos.

4) Cada propuesta o politica de gasto deberia estar relacionada explicitamente
con su fuente de financiamiento. Se espera que a la larga esa fuente de
financiamiento sea un impuesto. De esta manera las personas pueden esti-
mar bien sus costos y beneficios con relacion a una politica determinada.
Esto sirve para que exista transparencia en los procesos politicos; ademas
facilita la rendicién de cuentas y tiende a disminuir el gasto publico.

2. Casos y ejemplos

La teoria de la eleccion publica no provee un marco formal que pueda ser apli-
cado facilmente al analisis de problemas concretos. Mas bien, enfatiza una ma-
nera de observar los incentivos que confrontan a los participantes en el proceso
politico, los que proporcionan indicios sobre el funcionamiento del gobierno.

Algunas de las muchas situaciones en las que se han aplicado los elementos de
la eleccion publica, y que seran analizadas brevemente en las siguientes pagi-
nas, son las siguientes:

 Provision publica de bienes

» Requerimiento politico de salarios minimos

 Free rider con mecanismos de contribucidon voluntaria

» Experimentos de contratacion Coasiana

« Implementacion de nuevos mecanismos para la asignacion de bienes publi-
cos y externalidades®?

e Accountability

* Rent seeking

 Eleccion publica en organismos internacionales

12. Este tema se refiere a los trabajos de Clarke y Groves y a los posteriores, todos los
cuales son presentados en el capitulo 2, seccién 3 de este libro.
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2.1 Provisién publica de bienes

En algunos casos las unidades gubernamentales proveen bienes y servicios que
pueden ser provistos también por empresas privadas. Desde la perspectiva de la
eleccion publica, y teniendo en cuenta que la mayoria de estudios revela que la
provisioén gubernamental involucra costos mas altos que la produccién privada,
las interrogantes pertinentes son ¢por qué ello es asi? y ¢se puede hacer algo al
respecto?

La eleccion publica sugiere que se consideren los incentivos que confrontan a
las personas involucradas. El principal incentivo del sector pablico para produ-
cir bienes es el de darle una mayor importancia relativa a un sector. Asi, por
ejemplo, el sector educacion a través del ministerio correspondiente produce
educacion; y no asigna esta produccion al sector privado probablemente porque
quiere maximizar su presupuesto (darle mayor peso e importancia).

Algo similar puede estar ocurriendo con la privatizacion de determinadas em-
presas, como el caso de Petroper. La postergacion de su venta puede guardar
relacion con el hecho de que al controlar la empresa, se obtienen recursos exce-
dentes que se supone se destinan a compra de armamentos.

En la empresa privada existen incentivos, tanto pecuniarios como no pecunia-
rios, para reducir los costos sin sacrificar la cantidad y calidad, dado el obje-
tivo de maximizacién de beneficios. En las agencias gubernamentales no sue-
len estar presentes tales incentivos, pues los funcionarios publicos no obtie-
nen beneficios si tienen éxito en reducir los costos al estar ausente el motivo
de lucro.

Para solucionar este problema de falta de incentivos en el sector publico, el
Congreso podria reglamentar un sistema; sin embargo, autométicamente surge
la inquietud respecto a cudles serian los incentivos para que el Congreso se
desempefie eficientemente y se decida a crear tal sistema de incentivos. En todo
caso, la consecucion de la eficiencia no es un problema exclusivo del sector
publico, sino que también lo deben enfrentar las instituciones privadas sin fines
de lucro.

La recomendacion que se desprende naturalmente de la teoria de la eleccion
publica es que las empresas privadas sean las que produzcan los bienes y servi-
cios y se los vendan al gobierno, en lugar de crear empresas publicas. Alli don-
de existan fallas de mercado, la produccién privada requerira la emision de
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sefiales por parte del gobierno para producir la cantidad adecuada, en lugar de
que el gobierno salga a producir directamente.

2.2 Requerimiento politico de salarios minimos

En general, los salarios minimos constituyen una de las politicas mas
desaprobadas por los economistas en todas partes del mundo, debido a la dis-
torsion en precios (remuneraciones) que generan, y, sobre todo, por el desem-
pleo que causan entre los trabajadores menos productivos.

A pesar de lo anterior, esta politica suele estar en el discurso de los politicos y
es, en la practica, una de las medidas mas populares. Esta aparente inconsisten-
ciamerece ser analizada a la luz de los incentivos de los distintos agentes, como
propugna la eleccion publica.

El incentivo en los politicos de imponer el salario minimo es que es una medida
popular en el corto plazo y, por lo tanto, puede rendir frutos en términos de
ganar votos. Lo que hay que explicar es por qué esta politica no enfrenta mayor
oposicion en la poblacion, y es mas bien popular.

Lo primero es comparar el nimero de individuos beneficiados (los que obtie-
nen el salario minimo) con el nimero de perjudicados (los que pierden el em-
pleo). Normalmente, el primer grupo supera al segundo, por lo que la mayoria
votaria a favor de tal politica. Sin embargo, conforme se vaya incrementando el
salario minimo la situacion podria invertirse.

Este analisis es incompleto porque ignora los efectos de la politica sobre el
resto de la poblacion. Los precios de los bienes para cuya produccion se utiliza
intensivamente a los trabajadores que ganan el salario minimo deberian aumen-
tar con esta politica, debido al incremento de los costos. Por su parte, las remu-
neraciones al resto de trabajadores y las retribuciones a los otros factores pro-
ductivos caeran en términos relativos. Esta reduccion relativa en las remunera-
ciones de los trabajadores mas habiles podria afectar su productividad, debido a
lo cual las empresas podrian estar dispuestas a realizar pequefios ajustes remu-
nerativos. De esta forma, este grupo de trabajadores podria votar a favor de la
politica de salarios minimos, o por lo menos no votar en contra.

Si las personas desconociesen los efectos de desempleo causados por los sala-
rios minimos, podria obtenerse el siguiente resultado. Los trabajadores de bajos
ingresos que retienen su empleo son los grandes beneficiados. Los trabajadores
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que pierden su empleo y no encuentran uno nuevo rapidamente son los grandes
perjudicados, pero como no perciben que la culpa de tal situacion sea de los
salarios minimos, no se opondran a dicha politica; es mas, hasta podrian votar a
favor al considerar que una vez que encuentren empleo obtendran una mejor
remuneracion que en la situacion previa. Los trabajadores de mas altos ingresos
no conocen los efectos de los salarios minimos sobre los precios de los bienes
finales y no consideran relevante su posicion relativa respecto a los trabajado-
res menos habiles, por lo que es probable que prefieran esta politica como me-
canismo de alivio de la pobreza en lugar de otros programas que requieran ser
financiados con impuestos pagados por ellos.

Por lo tanto, los salarios minimos se aplican porque los distintos grupos de
individuos estiman que los beneficios superan a los costos. En el largo plazo, la
realidad es otra y la sociedad se perjudica, pero ello no es percibido por la
mayoria de votantes.

2.3 Free rider con mecanismos de contribucién voluntaria

Los economistas tienen como premisa basica que las personas, dada su natura-
leza egoista que busca su interés personal, proveeran de manera insuficiente
bienes publicos y externalidades positivas, asi como ofreceran en exceso los
bienes que generan externalidades negativas. Las soluciones brindadas por ellos
han sido, por un lado, la provision de bienes publicos por parte del gobierno y,
por otro lado, y en base al trabajo de Coase, la creacion de entidades privadas
que se beneficien a partir de la venta de bienes publicos.

Dada esta situacion, algunos investigadores han tratado de demostrar, a través
de experimentos, que grupos privados pueden proveer bienes publicos de ma-
nera eficiente, mediante lo que se llama contribucion voluntaria (donde las per-
sonas contribuyen mas al resultado colectivo porque saben que al hacerlo ten-
dran la oportunidad de recibir un mejor resultado) (lsaac, Walker y Thomas
1984).

Esta posicion ha sido criticada por varios economistas, los cuales sostenian que
los experimentos no se estaban llevando a cabo con los requisitos necesarios
para llegar a una conclusion como esa. Por eso se han desarrollado otros expe-
rimentos, donde se ha llegado a la conclusién de que en el caso en que se tenga
una buena comunicacién entre los participantes de un grupo privado, la contri-
bucién voluntaria para la provision de bienes publicos resulta positiva, pero con
niveles de produccion subéptimos.
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2.4 Experimentos de contratacion Coasiana

Los experimentos realizados tratan de demostrar que un grupo de sujetos puede
negociar a tal punto de llegar a una provision Pareto 6ptima para el caso de una
externalidad negativa, ademas de lograr la aceptacion de todos los grupos. El
punto de partida es el teorema de Coase.

Hoffman y Spitzer (1982) comenzaron los estudios con solo dos personas
desconocidas entre si, donde uno era escogido por sorteo para controlar el
juego. Dicho juego consistia en una serie de resultados numéricos: para uno el
nUmero mas alto significaria un pago equivalente a $12 y el menor nimero no
llevaria a pago alguno, mientras que para el otro el resultado seria precisa-
mente al revés. Un solo resultado puede llevar a que ambos individuos reci-
ban en conjunto $14, que implicara una negociacion o contrato; el resto de
resultados conduce a una cifra conjunta de $12 o menos. El que controla el
juego tiene el derecho de escoger cualquier nimero, por lo que la otra persona
puede persuadir al controlador, posiblemente en términos de transferencias
monetarias, para que escoja otro nimero. En este juego, el controlador es el
que produce la externalidad negativa y se espera que el resultado del juego
sea el que nos lleva a $14 y que el controlador reciba, debido a la negocia-
cién, por lo menos $12.

Este experimento se continud realizando con grupos de tres, cuatro, diez y vein-
te personas, para discutir sobre la distribucion de los impuestos y beneficios, asi
como la asignacion de las externalidades. El resultado fue que casi todos los
grupos llegaron a resultados que maximizaban las ganancias conjuntas. Es mas,
el uso de la comunicacion y los contratos resolvié el problema del free rider a
través de la negociacion.

2.5 Rendicién de cuentas (accountability)

La rendicion de cuentas tiene dos aspectos: uno de oferta y otro de demanda.
Tradicionalmente, el accountability sobre los servicios publicos ha sido visto
desde el lado de la oferta, siendo los factores que han recibido mayor atencion
el disefio de los servicios y la estructura de incentivos para los ofertantes. La
idea aqui es establecer un mecanismo mediante el cual las instituciones que
tienen que rendir cuentas efectivamente lo hagan. A manera de ejemplo, las
autoridades deben presentar declaraciones juradas patrimoniales por mandato
judicial. En la practica, no son pocas las autoridades que incumplen tal manda-
to; sin embargo, algunas autoridades cumplen con ello por lo menos al final de
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su mandato para demostrar que no se han enriquecido ilicitamente, y con la
intencion de ser reelectos.

Al decir de Paul (1991), el esquema anterior es valido solo cuando el problema
de las relaciones agente-principal dentro de las agencias publicas puede ser
solucionado sin mayores inconvenientes. Cuando existen multiples principales
con objetivos en conflicto y cuando prevalecen el oportunismo y las imperfec-
ciones de mercado, se incrementa el ambito de colusion y el problema de la
agencia permanece sin solucion. En estas condiciones no puede suponerse que
el accountability de este tipo funcionara.

Por el lado de la demanda, se busca establecer un mecanismo mediante el cual
los pobladores exijan la presentacion de cuentas. La poblacion puede ejercer su
voluntad mediante dos mecanismos: salida y voz.

La voz involucra las opiniones o protestas del publico sobre la provision del
servicio publico. La salida implica que el publico tenga acceso a ofertantes
alternativos de un servicio pablico dado, de tal manera que, en el extremo, pue-
da amenazar al gobierno con desplazarse hacia otros lugares donde rija otro
gobierno. Tiebout (1956) plantea esto a nivel local y lo Ilama “votacién con los
pies”, es decir, ejercer el desplazamiento geografico como amenaza ante
ineficiencias de una autoridad local.

La salida y la voz pueden ser actividades sustitutas o complementarias, depen-
diendo de las circunstancias. La salida suele verse como un mecanismo de res-
puesta econémica, mientras que la voz se asocia mas con un mecanismo de
respuesta politica. La primera es mas facil de encontrar en mercados competiti-
vos, debido a la necesidad de contar con proveedores alternativos, mientras que
la segunda es mas frecuente en organizaciones como los partidos politicos.

La decision del publico de recurrir a la salida, a la voz, o0 a una combinacion de
ambos mecanismos, dependera de los retornos esperados de un mejor
accountability, por un lado, y de los costos asociados con el uso de cada meca-
nismo, por otro lado. En el grafico 3.4 se presentan ambas variables para un
individuo representativo, los costos (curvas Cs y Cv, correspondientes a los
costos asociados a la salida y a la voz, respectivamente) y los retornos (curva
R), y se determinan los rangos de accion para ejercer la rendicion de cuentas
por el lado de la demanda.
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GraficoN° 3.4
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Las curvas de costo son crecientes, lo que refleja el hecho de que los costos de
ejercer lasaliday la voz aumentan conforme se incrementan las imperfecciones
del mercado (mayor grado de falla del mercado). Cuando el mercado es bastan-
te competitivo, recurrir a la salida es méas barato que ejercer la voz, pues es muy
facil cambiar de proveedor de un bien o servicio; sin embargo, conforme el
mercado se hace cada vez menos competitivo, la salida se torna mas onerosa, lo
que explica el cruce de las dos curvas de costo.

La curva de retornos esperados, en cambio, es de pendiente negativa, lo que
refleja la dificultad creciente en lograr mejores resultados a partir del
accountability conforme se incrementa la falla del mercado. Asi, por ejemplo,
es facil entender que un monopolio rinda menos cuentas que un mercado com-
petitivo frente a la presion del publico.

El gréafico muestra que la demanda de accountability solo deberia darse hasta
un grado de falla del mercado correspondiente al punto U, ya que luego los
retornos se hacen inferiores a los costos. Dicho grafico también muestra los
rangos relevantes de falla del mercado en los que conviene utilizar la voz o la
salida. Asi, entre W y U solo deberia recurrirse a la voz, pues la salida genera
costos superiores a los retornos. Por su parte, entre O y W puede utilizarse
cualquiera de los dos mecanismos, aunque lo conveniente por un tema de costos
es ejercer lasalidaentre Oy Z, y lavoz entre Zy W.

Existe un amplio rango en el cual la combinacién de ambos mecanismos dejara
un retorno neto positivo sobre cada individuo y, por lo tanto, la eleccion de uno
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u otro o de una determinada combinacién de ambos dependera, ademas, de las
preferencias individuales. Al respecto, es probable que el publico tienda a utili-
zar la voz solo cuando exista una alta probabilidad de que el sector publico
efectivamente rinda cuentas.

Para entender mejor los incentivos del publico para optar por una determinada
estrategia de demanda de rendicion de cuentas, es necesario precisar los deter-
minantes que enfrenta cada alternativa. En el caso de la salida, son los siguien-
tes:

a) Economias de escala, que conducen a monopolios naturales. Por ello, mien-
tras mas fuertes sean, mas dificil sera aplicar la salida.

b) Barreras legales, que limitan la entrada y salida del mercado.

c) Barreras espaciales, que hacen mas dificil la salida conforme las localidades
estén mas alejadas entre si y las comunicaciones y el transporte no sean
adecuados.

d) No exclusion, que descarta por definicion la salida cuando la naturaleza del
bien o servicio es tal que ningun individuo puede quedar excluido del mismo.

Los principales determinantes de la voz son los siguientes:

a) Barreras legales e institucionales. Incluso en democracia pueden existir barre-
ras para ejercer la voz, como el hecho de que las huelgas y manifestaciones
populares deban contar con el permiso o la autorizacion correspondiente.

b) Asimetrias de informacion. Por lo general el politico posee mas informa-
cion sobre el tema que el votante; el gobierno puede profundizar dicha asi-
metria al limitar el acceso privado a la informacion.

c) Atributos personales. Las personas con mas educacion y/o medios economi-
cos pueden ejercer mas facilmente la voz.

d) Importancia del hecho. Es probable que determinadas acciones del gobier-
no no ameriten la protesta activa del publico si es que no revisten mayor
importancia para la sociedad.

En funcion de los determinantes presentados pueden ocurrir los siguientes esce-
narios:

i. Voz débil y salida débil: No hay incentivos para exigir la rendicion de
cuentas. Ejemplo: educacién puablica primaria en el ambito rural. Los
que reciben la educacién no pueden ejercer mucho su voz debido a que
no tienen buena educacion, ni posibilidades de ser escuchados, y no pue-
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den ejercer la salida, porque tendrian que mudarse, al no existir compe-
tencia en el sector, y ello es muy costoso.

ii. \Voz fuerte y salida fuerte: Hay grandes incentivos para exigir la rendi-
cion de cuentas. Ejemplo: educacién pablica universitaria en Lima. Los
universitarios pueden quejarse y armar protestas que van a ser muy visi-
bles, y si no les gustan los servicios que reciben pueden cambiarse de
universidad porque existen varias universidades publicas en la capital.

iii.  Salida fuerte y voz débil. Ejemplo: educacion publica primaria en el
ambito urbano. Como hay muchos colegios pablicos en Lima, es facil la
salida pero la voz es débil por el bajo nivel educativo de los educandos.

iv. oz fuerte y salida débil. Ejemplo: servicio de agua potable en las ciuda-
des. La voz es fuerte porque los habitantes de la ciudad reconocen un
mal servicio y son escuchados facilmente, pero la salida es débil porque
solo hay una empresa abastecedora de este servicio.

2.6 Busqueda de rentas (rent seeking)

Es la actividad mas costosa socialmente para obtener algun tipo de transferen-
cia de riqueza o de ingresos en favor propio. De acuerdo con Tollison (1997),
Tullock fue el primero en plantear el rent seeking y en sostener que dicha acti-
vidad puede llevar a costos sociales.

Los costos sociales surgen debido a que se tienen que dedicar recursos al rent
seeking (los cuales tienen un costo de oportunidad) para obtener algo a cambio,
y los beneficios para la sociedad resultan menores a los costos. En el mejor de
los casos, la bisqueda de rentas sera un juego de suma cero, es decir una trans-
ferencia de recursos o ingresos de una persona a otra, aungue normalmente sera
una actividad negativa. Las personas gastan recursos para tratar de convencer a
los funcionarios publicos para que les transfieran ingresos o favores mediante
legislaciones favorables.

Por ejemplo, las empresas pueden buscar un favor politico de las autoridades y
para ello van a invertir recursos, no solo monetarios ni directamente en los fun-
cionarios publicos, sino también en tiempo, en conversaciones, en contratar
abogados y lobbies. Gran parte de dichos recursos gastados constituyen una
pérdida de eficiencia social.

La teoria de busqueda de rentas no condena todo tipo de busqueda de benefi-
cios. Al respecto, Buchanan distingue entre busquedas productivas e improduc-
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tivas. Entre las primeras, menciona la busqueda de beneficios competitivos por
parte de las empresas en un modelo de libre mercado, proceso que crea valor en
la forma de nuevos productos. Entre las segundas, menciona al rent seeking,
porque destruye valor al desperdiciar recursos.

Normalmente, este concepto se aplica a los casos en los que la intervencién del
gobierno en la economia conduce a la creacién de rentas artificiales, como por
ejemplo la produccion fijada por regulacion. Una vez que tales rentas se han
creado, es dificil evitar que aparezcan nuevos buscadores de rentas. Por ejem-
plo, si se ofrece una deduccién impositiva se crean refugios tributarios que se-
ran utilizados por muchos agentes. Asimismo, si los servidores publicos son
remunerados por encima de su productividad marginal se formaran grandes colas
para obtener empleos publicos.

Sin embargo, es posible encontrar casos de rent seeking en el ambito privado.
Buchanan menciona, por ejemplo, la rivalidad entre hermanos por una heren-
cia. Otro ejemplo puede encontrarse al interior de una empresa mediante la
competencia por puestos de trabajo.

En algunos casos, suelen utilizarse recursos para proteger las rentas ya percibidas
frente al accionar de otros rent seekers. Este proceso es llamado rent protection.
Para ilustrar la pérdida de eficiencia social generada por esta actividad se pre-
senta el grafico 3.5, donde se supone una industria competitiva que enfrenta la
amenaza de ser gravada con un impuesto al bien que produce.

Gréafico N° 3.5
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Suponga inicialmente que los consumidores no estan organizados para defen-
derse del impuesto, pero los productores si lo estan. Por ello, estos tGltimos al
desear resistirse al impuesto podrian gastar, en el extremo, todo el excedente
del productor que perderian de aplicarse el impuesto. Esto llevaria a que el
costo social del impuesto mas el rent protection sea el triangulo ABC mas el
trapecio P ACP,. Si los consumidores también intentasen resistirse hasta el ex-
tremo de sacrificar todo el excedente que perderian de aplicarse el impuesto, los
costos sociales deberian incorporar adicionalmente el trapecio P, BAP,.

Un aspecto interesante del rent seeking o del rent protection es que disminuye
las rentas monopolicas efectivas al involucrar costos importantes para los
buscadores o defensores.

Otro aspecto interesante es que el soborno no representa técnicamente un costo
de rent seeking. Un soborno es una transferencia y como tal representa un méto-
do para influir sobre el comportamiento del gobierno que no involucra costos
onerosos, como si lo hace el rent seeking. Asi, por ejemplo, contratar un aboga-
do o un lobby para obtener una ley favorable es rent seeking, pero sobornar a un
legislador por el mismo motivo no lo es. Obviamente, el soborno es una activi-
dad refiida con la ética, por lo que lo manifestado anteriormente no debe servir
para promoverlo, y mas bien deberia incorporarse al analisis el costo de la san-
cién moral; de este modo, podria demostrarse que ya no seria el mecanismo mas
barato socialmente hablando para obtener un favor politico. Adicionalmente, el
soborno es ilegal, por lo que también deberian incorporarse los costos de las
penas establecidas si fuera detectada dicha conducta.

2.7  Eleccion publica en organismos internacionales®®

Actualmente los organismos internacionales han tomado una mayor relevancia;
algunos de ellos inclusive asumen roles econémicos y politicos. En este escena-
rio ha surgido la pregunta si realmente estos organismos son necesarios. Existen
dos diferentes puntos de vista para responder a dicha interrogante: uno de ellos
es el de los economistas neoclasicos ortodoxos, los cuales defienden la necesi-
dad de mantener este tipo de organismos dado el proceso de globalizacion que
se esta viviendo en el mundo. La posicion contraria es defendida por los econo-
mistas de la eleccién publica, los que sugieren que los organismos internaciona-
les son el reflejo de la falta de democracia y que las actividades que realizan no

13. Esta seccion es una sintesis de Frey (1997).
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tienen un verdadero uso. Ellos consideran que se pueden buscar mejores alter-
nativas para el uso de los recursos.

Cabe resaltar que la eleccion publica considera dentro de los organismos inter-
nacionales a la union comercial 0 econémica de los paises, como por ejemplo la
Union Europea, pero excluye a los organismos internacionales no gubernamen-
tales (ONG). El anélisis de la eleccion publica sobre los organismos internacio-
nales se basa en la metodologia general: asume que las personas actlian de una
manera racional y egoista, distingue claramente entre preferencias y restriccio-
nes, atribuye los cambios en el comportamiento del individuo a cambios en las
restricciones y, por Gltimo, considera una situacion de equilibrio.

Los organismos internacionales pueden ser presentados como casos ideales de
contratos sociales o constitucionales, ya que cada unidad o pais miembro es sobe-
rano, pero el comportamiento de estos suele brindar un resultado ineficiente dado
que ningln tipo de gobierno podra ser capaz de monitorear de manera eficiente el
comportamiento de naciones persiguiendo objetivos netamente “egoistas”. Para
que se logre resultados Pareto éptimos es necesario, dentro de los organismos, el
consenso entre las naciones; pero ellas no estaran dispuestas a hacerlo si su anali-
sis de costo-beneficio no alcanza sus expectativas “egoistas”.

Un punto importante es la presencia del free rider al existir bienes publicos
dentro de estos organismos. Se sabe que las naciones mas pequefias se aprove-
chan de las grandes naciones. Por ejemplo, en el caso de defensa, paises como
Estados Unidos pagan proporcionalmente mas de lo que reciben como benefi-
cio. En este sentido, se sugiere que los bienes pablicos no sean provistos por los
organismos internacionales, y que, mas bien, se asignen derechos de propiedad
0 se establezcan acuerdos bilaterales para asi incentivar a las naciones.

Para llegar a tomar una decision dentro de un organismo internacional, se tienen
presentes tres aspectos importantes:

a. Lasreglas de decision aplicadas para cada tema de discusion. Esto significa
buscar el proceso de votacién mas adecuado para cada aspecto (regla de la
mayoria, proceso de vetos, etc.). Normalmente los organismos internacio-
nales son muy conservadores al respecto y no incluyen alternativas a la regla
de la mayoria.

b. Determinacion del tamafio de la mayoria. Dada la situacion de estos orga-
nismos en los cuales cada miembro es autonomo, con derecho a retirarse de
ellos, es importante la unanimidad.
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c. Determinacion del nimero de votos que se le atribuye a cada nacion partici-
pante. Normalmente se asignan estos votos de acuerdo con su situacion eco-
némica, tamafio, influencia, etc. La forma como se da esta asignacion reper-
cute de manera significativa en el comportamiento de los paises miembros.

En los anélisis que se realizan sobre los organismos internacionales, se tiene la
idea errada de que las naciones son los actores relevantes en la toma de decisio-
nes. Esto es inconsistente con la teoria basica de la economia, ya que son los
individuos los que responden a incentivos y actdan de acuerdo con preferencias
y restricciones. Los actores relevantes deberian ser los delegados de cada pais
ante el organismo internacional. Se cree que dichas personas actuaran de mane-
ra objetiva persiguiendo los intereses nacionales, pero segln la eleccion publica
es probable que tengan como objetivos sus propios intereses, lo que significa
que muchas veces el comportamiento de los delegados se desviara de los intere-
ses de los votantes nacionales. Los delegados se enfrentan a una funcién de
preferencias que contiene variables como los ingresos, el prestigio y una vida
pacifica. Estas variables estan estrechamente relacionadas con la existencia y
desarrollo del organismo o institucion a la cual pertenecen.

Asi como se enfrentan a una funcion de preferencias, dichos delegados también
estan sujetos a ciertas restricciones como son: a) tomar en cuenta las acciones
de los otros representantes, ademas de las acciones de la misma administracion
del organismo; b) cada delegado se encarga de que el organismo no interfiera
demasiado en sus propias funciones, y c) los delegados muchas veces son forza-
dos a comportarse de una manera que sea popular en el pais para que asi favo-
rezca a los politicos nacionales que los eligieron.

Los politicos nacionales prefieren la introduccion de sus paises a los organis-
mos internacionales por las siguientes razones: a) la posibilidad de protegerse o
aumentar el poder con gobiernos de paises que no son miembros del organismo;
b) dada la homogenizacion de las politicas y la informacion provista por el
organismo, los votantes poseen tanto voz como salida débil; c) se puede dismi-
nuir la responsabilidad de los politicos debido a que no queda clara la division
de responsabilidades entre la nacién y el organismo, y d) expectativas de futu-
ros puestos de trabajo.

Los ciudadanos de los paises miembros de un organismo internacional también
tienen herramientas para que se consideren sus preferencias al momento de to-
mar las decisiones. Algunas de estas herramientas son las siguientes: a) elegir a
los delegados de manera directa bajo elecciones o mediante una sesion abierta
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del Parlamento; b) introducir en la constitucion el mandato de que la decision
de entrada o salida de algin organismo internacional debe estar sujeta a referén-
dum popular; ¢) reglamentar el desempefio de los delegados ante el organismo
de manera tal que estos reciban una recompensa si persiguen los intereses na-
cionales y se les castigue si no lo hacen, y d) reducir la discrecionalidad que
poseen los delegados nacionales y los que dirigen los organismos internaciona-
les, lo que puede lograrse introduciendo competencia entre organismos interna-
cionales y eligiendo a los directivos de los organismos por voto popular, ya sea
de modo directo o indirecto.

Los organismos internacionales pueden ser vistos como grandes burocracias
pero con caracteristicas mas pronunciadas que las que se encuentran en gobier-
nos locales. La discrecionalidad se presenta de una manera mas profunda en las
burocracias internacionales debido a una falta de monitoreo eficiente. Esta de-
ficiencia se debe a que tanto los politicos como los votantes poseen minimos
incentivos y posibilidades de hacerlo, ya que suelen actuar solamente cuando
sus intereses son amenazados o dafiados. EI monitoreo tampoco se da porque es
dificil cuantificar la produccion de los organismos y con ello su eficiencia, de-
bido a que cada pais miembro posee sus propias preferencias que hacen muy
complicado definir el verdadero resultado esperado de un organismo.
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1. Andlisistradicional
1.1 Generalidades

Los impuestos constituyen uno de los tres tipos de tributos con que cuenta un
gobierno; los otros dos tipos de tributos son las tasas y las contribuciones.

Los impuestos son los pagos obligatorios (coactivos) que realizan los agentes
econdmicos al gobierno, y por los cuales los primeros no reciben directamente
la contraprestacion de un servicio por parte del segundo. Por lo mismo, son los
tributos que menos incentivos para pagar generan en el contribuyente.

Las tasas son los pagos obligatorios que tienen que realizar los agentes econo-
micos a cambio de la adquisicion directa de un servicio publico. Ejemplo: un
certificado domiciliario en una comisaria o una partida de nacimiento en una
municipalidad.

Las contribuciones son los pagos que realizan los individuos para constituir un
fondo que financie un bien o servicio a recibir en una fecha futura. Por un lado,
estan las contribuciones a los sistemas publicos de salud y jubilacion, mientras
que por otro lado estan los fondos para obras de infraestructura (ejemplo, la
construccion de un parque vecinal). Con una contribucion se recibe la adquisi-
cion directa de un servicio, al igual que con una tasa, pero en un plazo mayor.

En términos relativos, son los impuestos los mas representativos de la recauda-
cion, sobre todo en los gobiernos centrales de los paises en desarrollo. Las tasas
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y las contribuciones suelen adquirir mayor relevancia en el nivel de los gobier-
nos locales (municipalidades).

1.1.1 Funcionesdelosimpuestos

Los impuestos existen en la medida que permiten cumplir alguna o todas las
funciones siguientes:

. Asignacion de recursos. Los impuestos permiten corregir algunas fallas
de mercado, como por ejemplo las externalidades negativas, con lo que
pueden acercar la economia a una situacion Pareto 6ptima.

il. Redistribucion de ingresos. Los impuestos pueden ser usados para dis-
minuir las diferencias de ingresos en la poblacion, mediante la aplica-
cién de mayores tasas impositivas a los individuos de mejor posicion
relativa.

ii. Estabilizacion de la economia. Cuando ocurren desequilibrios profun-
dos en la economia y esta presente un déficit fiscal considerable, un
aumento en los impuestos puede ayudar a retornar al equilibrio.

iv. Financiamiento de los gastos publicos. Los gastos del gobierno también
cumplen las tres funciones anteriores, por lo que es importante asegurar
su adecuado financiamiento. De esta manera, los impuestos cumplen con
cada una de las funciones gubernamentales tanto directa como indirecta-
mente (a través del financiamiento del gasto).

Es dificil establecer un ordenamiento de estas funciones de acuerdo con su im-
portancia. Sin embargo, si se tiene en consideracion que la redistribucion de
ingresos (funcién ii) puede lograrse mas efectivamente mediante la politica de
gasto, asi como que la economia es en promedio estable y no requiere un
activismo fiscal (funcion iii), lo recomendable seria preocuparse por lograr un
adecuado financiamiento del gasto publico (funcion iv), lo que pasa necesaria-
mente por una priorizacion del papel asignador de recursos de la politica tributaria
(funcién 1).

1.1.2 Naturaleza delosimpuestos
Los impuestos pueden ser de tres tipos: progresivos, regresivos o proporcionales.
Se dice que un impuesto es progresivo cuando la tasa impositiva medida como

un porcentaje (t) es creciente con respecto a la caracteristica gravable llamada
base impositiva (B).
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a >0

oB
El ejemplo tipico de progresividad tributaria es el impuesto a la renta, porque
conforme el contribuyente tenga un mayor nivel de ingresos, comenzara a pagar
una mayor tasa de dicho impuesto.

En el otro extremo, un impuesto es regresivo cuando la tasa impositiva (t) es
decreciente con respecto a la base.

ot

—<0

oB
En las estructuras tributarias de los diversos paises no se encuentran impuestos
regresivos, debido a que no son muy populares entre la poblacion. Sin embargo,
si en lugar de pensar en personas naturales se piensa en empresas, no resulta tan

descabellado sugerir un impuesto a la renta regresivo sobre la reinversion de
utilidades, con el fin de estimular la inversion productiva.

Por Gltimo, un impuesto es proporcional cuando la tasa impositiva es constante
y no depende de la base.

6t i

B
Los principales ejemplos de impuestos proporcionales son el impuesto al valor
agregado y los impuestos al consumo. Sin embargo, cuando se considera que el
consumo privado depende en Ultima instancia del ingreso, puede demostrarse la
regresividad de dicho impuesto®.

0

Las definiciones anteriores pueden complementarse al distinguir entre tasa
impositiva media y tasa impositiva marginal. La tasa media o promedio es sim-
plemente el monto de impuestos pagado por un contribuyente (T) como propor-
cién de su base impositiva, lo que representa la presion tributaria que soportan
los agentes. La tasa marginal, por su parte, es el cambio en el monto pagado T
ante un cambio en la base.

tme—I tmg—a—T
B oB

1. Este punto se discute en detalle mas adelante.
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De esta manera, un impuesto serd progresivo cuando la tasa media y la tasa
marginal se incrementen a medida que aumente la base impositiva, y cuando la
tasa marginal supere a la tasa media

otmg 20 Otme

>0 tmg > tme
oB oB

Un impuesto sera regresivo cuando tanto la tasa media como la tasa marginal
disminuyan conforme se incremente la base, y cuando la tasa marginal sea infe-
rior a la tasa media.

otmg <0 Otme

<0 tmg < tme
0B B

Finalmente, un impuesto sera proporcional cuando las tasas media y marginal
sean iguales y no varien ante cambios en la base.

otmg 0 Otme _
OB OB

0 tmg = tme

1.1.3. Criterios que debe cumplir una estructura tributaria

La definicion de una estructura tributaria adecuada pasa por considerar basica-
mente los siguientes criterios:

i. Equidad

ii. Eficiencia

iii. Simplicidad
iv. Accountability
v. Rendimiento

Debido a su importancia y profuso tratamiento en la teoria sobre tributacion
optima, los dos primeros criterios se analizan en secciones independientes.

El criterio de simplicidad incorpora dos elementos importantes. Por un lado, los
impuestos deben ser sencillos de entender para evitar problemas de interpreta-
cion e incumplimiento. Por otro lado, la estructura tributaria debe contar con
pocos impuestos para no marear a los contribuyentes y para concentrar los es-
fuerzos de fiscalizacion de la institucion administradora de la recaudacion.
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El criterio de accountability hace referencia a la importancia de que los impues-
tos sean transparentes a través de la rendicion de cuentas®. Esto significa que
los impuestos deben ser lo mas visibles posible.

El criterio de rendimiento hace alusion a la recaudacion obtenida de los impues-
tos. Lamentablemente, la exagerada y mal entendida priorizacion de este crite-
rio ha llevado en muchos casos a la introduccion de impuestos ineficientes que
han afectado en demasia el libre funcionamiento del mercado, lo que ha deterio-
rado la base impositiva futura. La idea detras de este criterio es maximizar la
recaudacion en términos intertemporales, debido a lo cual debe ir de la mano
del criterio de eficiencia y no en oposicion a este.

1.2. Equidadtributaria

Este criterio propugna que los impuestos sean justos. El problema es que la
definicion anterior no ayuda mucho, pues equidad o justicia pueden tener mu-
chos significados; en ultima instancia se trata de juicios de valor.

Desde el punto de vista tributario, la literatura ha enfatizado dos diferentes con-
cepciones de equidad: el principio del beneficio y el principio de la capacidad
de pago, los que se analizan en detalle a continuacion.

1.2.1 Principio del beneficio

La definicion de justicia en este caso es que cada persona tribute de acuerdo con
el beneficio o utilidad que obtenga de un bien publico en particular o de todos
los servicios provistos por el gobierno en general. Lo esencial aqui es establecer
la conexion entre ingresos tributarios y gastos del gobierno.

Cada contribuyente deberia ser gravado, por lo tanto, en funcioén de su demanda
por bienes y servicios publicos. Como sus preferencias son distintas, no existe
una féormula tributaria general para ser aplicada a todas las personas.

Si por un momento se deja de lado el problema de valoracion individual de un
bien ptblico®, puede realizarse el siguiente analisis. Suponga dos consumido-

2. Elanalisis detallado de lo que implica la rendicion de cuentas puede encontrarse en el
capitulo 3, seccion 6 del presente documento.
3. Aspecto que se precisa en el capitulo 2, seccion 3 de este libro.
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res Ay B, coningresos Y, e Y, respectivamente, donde Y ,>Y , y con deman-
das por el bien publico iguales a D, y D,. Construyendo la curva de demanda
social, la produccion dptima del bien ptblico se determina donde se cruza esta
curva y la curva de costo marginal, como se aprecia en el grafico 4.1.

El principio del beneficio implica que la persona A pague T, y que la persona B
pague T, ya que dichos montos se igualan a los beneficios marginales que
perciben del bien publico.

En contra de lo que podria esperarse de este criterio, que suele ser relacionado
con la funcion de redistribucion, esta acepcion de equidad estd mas cercana a la
funcion de asignacion de recursos. En este sentido, no deberia sorprender que el
principio del beneficio genere una situacion en la que contribuyan mas las per-
sonas de menores recursos econdomicos.

Para comprobar si el impuesto es proporcional, progresivo o regresivo, hay que
estimar la tasa impositiva aplicable a cada individuo. En general, el hecho de
que el ingreso de A sea mayor al ingreso de B no brinda directamente la res-
puesta. Lo relevante es comparar el monto del impuesto pagado con el nivel de
ingreso. Sin embargo, en la situacion ilustrada donde la demanda de B es supe-
rior a la demanda de A, y, por lo tanto, el monto del impuesto pagado por B es
mayor al pagado por A, el impuesto resulta claramente regresivo.

GréaficoN° 4.1

EQUIDAD DE ACUERDO CON EL PRINCIPIO DEL BENEFICIO
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Dem Social
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~
>
Bien Publico
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Este principio no es muy utilizado, no solo por el temor a incurrir en impuestos
regresivos, sino también por la tendencia natural a subvalorar los beneficios de
los bienes publicos con el objetivo de pagar menos impuestos.

El principio del beneficio deberia aplicarse cuando el gobierno produce bienes
de mercado, porque en dicha situacién no ocurriria la subvaloracion y las tarifas
o cargos cobrados por el gobierno a los usuarios lograrian una asignacion efi-
ciente de los recursos. De aqui, la posibilidad de que eficiencia y equidad pue-
dan darse simultaneamente. Algunos ejemplos son los peajes, los pagos por los
servicios publicos como agua y electricidad, y los derechos de matricula educa-
tiva. Sin embargo, si el sector privado puede producir este tipo de bienes, no
habria espacio para la aplicacion de este principio por parte del gobierno.

El earmarking, que consiste en la practica de destinar ingresos tributarios espe-
cificos al financiamiento de determinados bienes publicos, podria ser un instru-
mento til para aplicar el principio del beneficio. Ello ocurriria cuando los im-
puestos correspondiesen a pagos por servicios especificos; sin embargo, ello no
sucederia cuando un impuesto financiase muchos servicios, aunque estuviesen
perfectamente anunciados.

1.2.2 Principio dela capacidad de pago

Este principio define que lo justo es que cada persona pague impuestos de acuerdo
con su capacidad de pago, y no de acuerdo con la valoracion que le asigne a los
bienes publicos. Esta asociado al tema redistributivo, y mas bien no se preocupa
de la relacion entre gasto publico e impuestos.

El principio de capacidad de pago posee las caracteristicas de equidad horizon-
tal (los individuos con ingresos similares pagan iguales impuestos) y de equidad
vertical (quienes cuentan con mayores ingresos deben pagar mayores impuestos
que aquellos con menores ingresos).

La equidad o igualdad en los pagos tributarios implica, de acuerdo con este
principio, la igualdad en el sacrificio o pérdida de bienestar.

Existen tres variantes de este principio en funcién de como se entienda la igual-
dad en la pérdida de bienestar de los individuos; son las siguientes:

» Igual sacrificio absoluto
» Igual sacrificio proporcional
* Igual sacrificio marginal
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A continuacion se estudia cada variante, para lo cual se supondra la existencia
de dos individuos A y B adversos al riesgo, asi como una unica funcion de
utilidad para los dos individuos y cuyo argumento sera el nivel de ingresos
individuales.

1.2.2.1 Igual sacrificio absoluto
Implica que la pérdida de bienestar al incluir los impuestos debe ser la misma
para ambos individuos en términos absolutos. Esta definicion se refleja en la
siguiente ecuacion:

(i) UY)-UY,-T)=UY,)-UY,-T)
El grafico 4.2 ilustra este criterio. Para que ocurra una igualdad en el sacrificio
absoluto entre las personas A y B, las distancias ZX y HI deben ser iguales.

GréaficoN° 4.2

EQUIDAD SEGUN IGUAL SACRIFICIO ABSOLUTO
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Se supone que el gobierno conoce la funcion de utilidad de los individuos, asi
como los niveles de ingreso de cada uno. El problema se reduce, entonces, a
definir los impuestos que debe pagar cada individuo, partiendo de un monto de
recaudacion que el gobierno se plantea como objetivo.
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De esta manera, como la ecuacion (i) tiene dos incognitas, T, y T, es necesario
incluir una segunda ecuacion que permita resolver el problema:

(i) T=T,+T,

El procedimiento para hallar la solucion es muy sencillo, pues consta de sim-
ples reemplazos. Con los valores finales de T, y T, y los niveles de ingreso Y,
e Y, puede determinarse si el impuesto es progresivo, proporcional o regresivo.

Un impuesto progresivo implica que la elasticidad del ingreso después de im-
puestos respecto al ingreso antes de impuestos es menor que 1. Ello se explica
porque conforme se incrementa el nivel de ingreso bruto (antes de impuestos),
el nivel de ingreso neto (después de impuestos) también se incrementa, pero
menos que proporcionalmente, debido a la mayor carga impositiva que debe
enfrentarse. Un impuesto regresivo requiere que dicha elasticidad sea mayor
que 1, debido al argumento opuesto al anterior, mientras que un impuesto pro-
porcional involucra una elasticidad unitaria.

A continuacion se desarrolla el caso de un impuesto progresivo:

0, —
g AN -T) |

A%Y
d(Y-T)
(iii) y-r _dY-T) ¥ <1
dy dY Y-T
Y

Dado que es claro que el segundo factor de la multiplicacion es superior a la
unidad, debe averiguarse el valor de la relacion de diferenciales:

d(Y-T) dY-dT dT
(iv) = =l-—
dy dy dy

Para hallar esta ultima relacion de diferenciales puede diferenciarse totalmente
la siguiente expresion, que es precisamente la definicion de igualdad en el sacri-
ficio absoluto:



144 I mpuestos

u(Y)-U(y-T)=k
UMg(Y)dY — UMY —T)dY +UMg(Y - T)dT =0
[UMg(Y) — UMg(Y - T)ldY = —UMg(Y - T)dT

dT _ UMg(Y-T)-UMg(Y) _,  UMgY
dy UMg(Y - T) UMg(Y - T)

Reemplazando este valor en (iv):

d(Y-T)  UMgY
dy — UMI(Y-T)

Finalmente, reemplazando este valor en (iii) quedalanuevacondicion paraque
un impuesto sea progresivo:

UMgY Y _
UMg(Y -T) Y -T

1 = Progresivo

Como larelacion de utilidades marginales esinferior alaunidad, dadalacarac-
teristica de que la utilidad marginal decrece conforme aumentalabase, unim-
puesto progresivo requiere que larelacion de utilidades marginal es seainferior
al factor dado por losingresos después de impuestos sobrelosingresos antesde
impuestos. Si ocurre lo contrario, €l impuesto seraregresivo.

El principio de capacidad de pago aplicando €l criterio deigual sacrificio abso-
luto puede generar, entonces, impuestos progresivos, regresivos 0 proporciona
les. En este sentido, resultacrucial laformadelafuncién de utilidad para defi-
nir el tipo de impuesto que sevaa aplicar.

1.2.2.2 Igual sacrificio proporcional

Estavariante del principio de capacidad de pago significaque unimpuesto sera
equitativo si la pérdida de bienestar de |os agentes en términos proporcionales
es la misma. Ello significa que la condicién (i) pasa a ser ahora la siguiente,
mientras que laecuacion (i) se mantiene:
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@i U(Ya)-U(Y, _TA): U(Ys)-U(Yg —Tg)
U(Y A) U(Ys)

Para que se cumpla laigualdad en sacrificio proporcional se debe dar que:

ZX _ HI
ZY, HY,

Nuevamente, esta variante del principio de capacidad de pago permite que la
naturaleza del impuesto sea de cualquiera de los tres tipos, pero aumenta la
probabilidad de que sea progresiva, con respecto a lo que ocurre con laigual-
dad en € sacrificio absoluto. Ello puede apreciarse en €l gréfico 4.3, donde la
diferencia entre los montos de impuestos pagados por losindividuos (T, y T,)
se ampliarespecto al grafico 4.2, dadala concavidad de lafuncion de utilidad.

El impuesto va a ser progresivo cuando la variacion porcentual en la utilidad
marginal del ingreso seamayor, en valor absoluto, ala variacion porcentual en
lautilidad media del ingreso:

A%UMQY| >|A%UMeY]

Laexplicacién delacondicidn anterior esque si bien ambas utilidades se redu-
cen ante aumentos en el ingreso, dada la concavidad de la funcion de utilidad
total, lautilidad mediadisminuye més|entamente que lautilidad marginal dado
gue laprimeraes un promedio y, por lo tanto, incorporaen su calculo las utili-
dades inicialmente mas altas.

Por otra parte, el impuesto sera regresivo cuando el cambio porcentual en la
utilidad mediadel ingreso seamayor queel correspondiente alautilidad margi-
nal del ingreso (1o que requiere una funcién de utilidad convexa), mientras que
el impuesto sera proporcional cuando |as modificaciones porcentuales de las
utilidades marginal y media sean iguales (Io que requiere unafuncion de utili-
dad lineal).
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GraficoN° 4.3

EQUIDAD SEGUN IGUAL SACRIFICIO PROPORCIONAL

u(y) A
u(y,) z
U(Y,-T,) X
u(y,)
U(Y,-Tg)
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De esta manera, basta conocer la forma funcional de la utilidad de los indivi-
duos para definir €l tipo de impuesto que podréa aplicarse sobre la economia.
Suponga, por gjemplo, unafuncién de utilidad cuadrética como la siguiente:

U =1000Y - Y?

Hallando las utilidades marginal y media, y luego sus cambios porcentual es,
puede definirse la naturaleza del impuesto:

UMgY =1000-2Y UMeY =1000-Y
A%UMgY=_72 A%UMeY =+
1000- 2Y ’ T1000-Y

1 || -2 |

1000-Y| |1000-2Y/|

Por lo tanto, paradichafuncién de utilidad corresponde un impuesto progresi-
vo. Un g emplo numérico puede ayudar averificar lacondicion anterior. Supon-
gaqueel ingreso del individuo A esS/. 100, €l ingreso del individuo B esS/. 50
y lameta de recaudacién del gobierno es S/. 40. Reemplazando estos valoresy
lafuncion de utilidad cuadraticaen laecuacion (i) y despejando T, en funcion
de T, enlaecuacion (ii) y reemplazandolaen (i’), setiene:



Apuntes de Estudio 147

_ 1000(100) ~100° - 1000(100 - (40— T,)) - (100 — (40 - T, ))?|

U, :
1000(100) — (100)

~ 1000(50) —50° —|(1000(50 - T, ) — (50— Ty ))? |
8 1000(50) — (50)*

Donde U, y U, denotan las pérdidas de bienestar de los individuos A y B,
respectivamente. Finalmente, igualando ambas y resolviendo se obtiene:

S/.12.9
S/.27.1

B

A

Para definir la naturaleza del impuesto se calcula la tasa impositiva en términos
porcentuales:

t, = S.27.1%
t, = S/.25.8%

B

De acuerdo con estos resultados, efectivamente el impuesto es progresivo, pues
el individuo con més alto ingreso (A) es el que enfrenta la mayor carga impositiva.

1.2.2.3 Igual sacrificio marginal

En este caso, la equidad implica que debe darse una igualdad entre las utilida-
des marginales de ambos individuos, evaluadas en la situacion después de im-
puestos:

oU(Y, -T,) B oU(Yy - Tg)
AYa-Ta)  0(Yg-Tp)

(1)

(i) To,+Tg=T

Esta definicion solo puede satisfacerse en la medida en que se cumpla la si-
guiente condicién, como se discute a continuacion:

(i) T>|Y, - Y,
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El grafico 4.4 ilustra esta variante del principio de capacidad de pago. Como se
sabe, la igualdad de las utilidades marginales solo puede darse en un punto de la
curva de utilidad, pues la utilidad marginal es la pendiente de la curva de utili-
dad a cada nivel de ingreso.

Para que dos individuos de diferentes niveles de ingreso se sitiien en un mismo
punto en la curva de utilidad luego de haber pagado sus impuestos, en el caso de
que no existan impuestos negativos (subsidios), es indispensable que el monto
de impuestos que pague el individuo de mas altos ingresos sea al menos igual al
exceso de ingresos brutos que mantiene sobre el otro individuo, de modo que
ambos individuos queden con un monto de ingresos netos similar; en esta situa-
cion, el individuo de menores ingresos no deberia pagar impuesto alguno, con
lo que la recaudacion total seria simplemente el monto de impuestos pagado por
el individuo de mas altos ingresos brutos. Esta situacion es precisamente la
planteada en la figura.

GraficoN° 4.4

EQUIDAD SEGUN IGUAL SACRIFICIO MARGINAL
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En el caso de que los impuestos pagados por el individuo de mas altos ingresos
superen la brecha de ingresos brutos entre ambos individuos, la persona de mas
bajos ingresos también tendra que pagar impuestos, aunque en mucha menor
cuantia, para ubicarse en el mismo punto de ingresos netos que el otro indivi-
duo. En este caso, la recaudacion total sera la suma de impuestos que pagan
ambos individuos, lo que superara en monto a la brecha de ingresos brutos entre
ambos.
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Como este concepto implica la igualacion de los ingresos netos de los indivi-
duos, su aplicacion generaria fuertes desincentivos al esfuerzo laboral y/o a la
evasion. Por ello, no deberia sorprender que no se recurra a ¢l en la practica.

Quizas la critica mas fuerte al analisis aqui realizado del principio de capacidad
de pago es el supuesto de una misma funcion de utilidad para todos los indivi-
duos.

1.2.2.4 Otrosindicadores de capacidad de pago

El ingreso, por definicién, es un monto mayor al consumo, por lo que para
poder recaudar lo mismo la tasa de un impuesto al consumo deberia ser superior
a la tasa de un impuesto al ingreso.

Sin embargo, en la practica puede ser que la tasa del impuesto a la renta tenga
que ser mayor a la aplicable al consumo, siempre para lograr una misma recau-
dacion. Algunas razones para ello se encuentran en los niveles de pobreza de la
poblacién, que pueden forzar a la autoridad a exonerar a un buen grupo de
individuos a pagar el impuesto a la renta; en las deducciones que pueden apli-
carse sobre los ingresos para el computo de la base gravable, y en la mayor
facilidad de evadir el pago del impuesto a la renta, al menos para los trabajado-
res independientes.

Las estructuras tributarias de los diversos paises suelen incluir tanto el impuesto
a la renta como el impuesto al consumo. En realidad, mas que un impuesto al
consumo propiamente dicho, lo que suele existir es un impuesto al valor agrega-
do. Lo que ocurre es que, dada la posibilidad de trasladar dicho impuesto al
precio final de los bienes, puede tomarse como un impuesto que pagan los con-
sumidores. En el extremo, podria afirmarse que la coexistencia de ambos im-
puestos constituye un caso de doble tributacion, ya que el valor agregado inclu-
ye como componente sustancial las rentas de los trabajadores y las utilidades de
las empresas, las que vuelven a ser gravadas al percibirlas sus respectivos agen-
tes.

El impuesto a la renta suele aplicarse en un esquema progresivo, mientras que el
impuesto al consumo suele seguir un esquema proporcional al contar con una
tasa flat. Sin embargo, puede demostrarse que este ultimo impuesto es regresi-
vo, al menos en el corto plazo, cuando se considera que el consumo es financia-
do por el ingreso, por lo que el impuesto al consumo estaria gravando, en tltima
instancia, al ingreso.
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De esta manera, si se compara un individuo de bajos ingresos con otro de altos
ingresos, donde el primero consume practicamente todo su ingreso corriente
mientras el segundo consume aproximadamente la mitad de su ingreso, y a am-
bos se les aplica una misma tasa de impuesto al consumo, el individuo pobre
enfrentara una carga tributaria sobre su ingreso que sera practicamente el doble
a la que enfrentara el individuo rico, lo que se convierte en un caso de impuesto
regresivo.

Para demostrar matematicamente lo anterior es conveniente partir de suponer
una equivalencia entre un impuesto al consumo y un impuesto a la renta, lo que
puede significar que es posible recaudar lo mismo con ambos impuestos:

Yty = C(Y) *t,

_ C(¥)#t,
Y

Luego, se deriva la tasa del impuesto a la renta con respecto a la renta como un
artificio para apreciar el impacto de un impuesto al consumo con tasa Unica
sobre la carga tributaria de los individuos:

ty

at, _ t xY = AC(Y) /dY —t, *C(Y)
oY Y?

at, _t,*C(Y)/aY t #C(Y)
oY Y Y2

oty _ Lc[PMgc — PMeC |

oY Y
Dado que PM,C < PMeC pues la propensién marginal a consumir va disminu-
yendo mas rapidamente que la propensién media conforme se incrementa el
nivel de ingreso (debido a que esta Gltima es un promedio que incorpora los
valores iniciales mas altos), se tiene que:

ot
oY
Se demuestra, entonces, que el impuesto al consumo expresado como propor-

cién del ingreso es regresivo, debido a que la tasa media del impuesto cae cuan-
do la base aumenta.

<0
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Asi como existe relacion entre un impuesto a la renta y un impuesto al consumo,
también existe una relacion entre el primer impuesto y un impuesto a la riqueza.
Esta relacion nace del hecho de que un stock de riqueza (R) puede resultar de la
acumulacion de flujos de ingresos o renta, y/o que los flujos de ingreso pueden
ser el fruto de un stock de riqueza. Segun lo anterior, en este caso es mucho mas
claro el problema de doble tributacion que se presentaria al coexistir impuestos
sobre ambas variables.

Si se parte de la equivalencia entre ambos impuestos en términos de recauda-
cion:
k4 —t *
R*t =t *Y

Y se considera que Y =1*R, donde r es la tasa de retorno que genera la riqueza,
entonces la relacion entre ambos impuestos es la siguiente:

t=t, *r

Un ejemplo numérico permite comprobar la relacion anterior. Suponga una ri-
queza de S/. 1000, una tasa de retorno de 12% y una tasa del impuesto a la renta
de 10%. El flujo de ingreso seria de S/. 120 (12% de S/. 1000) y la recaudacion
del impuesto a la renta seria S/. 12 (10% de S/. 120). Si en lugar de aplicar este
impuesto se decide gravar la riqueza y recaudar los mismos S/. 12, la tasa del
impuesto a la riqueza deberia ser 1.2%, cifra que resulta de multiplicar la tasa
del impuesto a la renta (10%) por la tasa de retorno (12%).

1.3  Eficienciatributaria
1.3.1 Andlisisdeequilibrio parcial

La eficiencia tributaria es también conocida como neutralidad, en el sentido de
que propugna que los impuestos no afecten las decisiones privadas. En una
economia de mercado, las decisiones que toman las familias y las empresas son
las mas eficientes y los impuestos no deben afectar estas decisiones. En este
sentido, un impuesto es eficiente cuando no genera un exceso de gravamen o
cargas indirectas, estas ultimas mas comunmente conocidas como pérdida de
eficiencia social.

En el grafico 4.5 se presenta el analisis tradicional de un impuesto de monto fijo
en una industria competitiva. Alli puede observarse que la introduccion de un
impuesto a la produccion contrae la curva de oferta O hacia O’, tal que la pro-
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duccidn de la industria analizada disminuye y el precio del bien sube, lo que
involucra una contraccion en la cantidad demandada del bien. Aparecen dos
precios distintos: uno mas alto, que es el que deben pagar los consumidores
(P,), y otro mas bajo, que es el que perciben en términos netos los productores
(P).La diferencia de ambos precios representa el monto del impuesto recauda-
do por unidad del bien. Las cargas indirectas del impuesto o pérdida de eficien-
cia social vienen representadas por el triangulo ABC. Un impuesto sera mas
eficiente en la medida que minimice este exceso de gravamen.

GréaficoN° 4.5

IMPUESTO EN UNA INDUSTRIA COMPETITIVA
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En el grafico 4.6 se considera el caso particular de una curva de oferta totalmen-
te elastica y un impuesto similar al anterior, que servira para apreciar en térmi-
nos mas sencillos los componentes del exceso de gravamen:
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Gréafico N° 4.6

EXCESO DE GRAVAMEN
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De lo que se trata es de determinar las variables que influyen sobre la magnitud
de las cargas indirectas del impuesto, es decir, de estimar el area del triangulo
ABC. Como se sabe, el area de un triangulo cualquiera es la mitad del producto
de su base por su altura:

W=%Aq*Ap

Un buen punto de partida para guiar el desarrollo de dicha expresion es recor-
dar la teoria microeconomica basica, que demuestra que las elasticidades pre-
cio de la oferta y de la demanda son variables cruciales para explicar la existen-
cia de un triangulo de pérdida de eficiencia social. Dada la situacién mostrada
en la altima figura, la Ginica elasticidad precio relevante es la de la demanda, la
que hay que buscar en la expresion anterior:

e

Wzé*g(Ap)z*—

Donde ¢ es la elasticidad precio de la demanda.
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W:l*g*rl*ﬂ
2 P

Donde t es la tasa del impuesto en unidades monetarias, que es igual a la dife-
rencia entre los precios al consumidor y al productor. Para trabajar con la tasa
impositiva en términos porcentuales o ad valorem, puede reemplazarse T por
t*p, de tal manera que se llega a la expresion final siguiente:

W:%*g*tz*(p*q)

Esta expresion establece que el exceso de gravamen es una funcion de tres va-
riables: la elasticidad precio de la demanda, la tasa impositiva y el gasto en el
bien que efecttan las familias. Por lo tanto, si se desea minimizar las cargas
indirectas, la recomendacion para el gobierno es aplicar tasas pequefias y gravar
bienes con baja elasticidad de demanda y que no representen un gran gasto
familiar.

En todo caso, si un bien es perfectamente inelastico, las cargas indirectas se
hacen nulas, independientemente de lo que ocurra con la tasa impositiva y con
el gasto de las familias en dicho bien. Esta situacion es la que aprovechan no
pocos gobiernos para gravar fuertemente los combustibles y no generar dema-
siadas distorsiones.

De todas estas variables, la tasa impositiva parece ser la crucial por el término
cuadratico que la afecta. Esto quiere decir que, para bienes con elasticidades de
demanda distintas de cero, si la tasa se duplica, la pérdida de eficiencia se mul-
tiplica por cuatro, por lo que se debe tener mucho cuidado.

En el grafico 4.7 se muestra una situaciéon como la recién descrita. Un aumento
en la tasa del impuesto afecta mas que proporcionalmente la eficiencia social,
independientemente de las elasticidades. Si en vez de cobrar un impuesto de t
se cobra un impuesto de 27, el triangulo de pérdida de eficiencia social se
cuadriplica (en lugar de un tridngulo se crean cuatro de iguales dimensiones).
Dado que el precio base es el mismo con ambos impuestos (P,), el duplicar la
tasa del impuesto en unidades monetarias implica duplicar la tasa del impuesto
en términos porcentuales, y de alli la conclusion anterior.
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Gréfico N° 4.7

MULTIPLICACION DEL EXCESO DE GRAVAMEN
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En el caso general donde la oferta y la demanda tengan sus pendientes normales
(grafico 4.5), la expresion final de la pérdida de eficiencia es la siguiente:

1, e*E
— % *(12)* (p*
W= (8+E) t)*(p*q)
Donde E es la elasticidad precio de la oferta.

1.3.2 Tasaimpositiva maximizadora de la recaudacion

En el grafico 4.8 se presentan tres figuras. La primera figura muestra el equili-
brio de una industria competitiva antes y después del impuesto de monto fijo
sobre la oferta, como se acaba de discutir. La segunda figura, que es la que esta
exactamente debajo de la anterior, muestra la recaudacion tributaria total que el
gobierno obtiene por este impuesto como una funcion de la base impositiva.
Finalmente, la tercera figura presenta la misma recaudacion tributaria, pero esta
vez como una funcion de la tasa impositiva, que es la llamada curva de Laffer*.

La forma de campana de la recaudacion total en la segunda figura se explica
porque en dos niveles de produccion del bien esta se hace nula. El primer punto
sobre el eje horizontal, que se ubica en el origen, ocurre porque la base impositiva
no existe, al no haber produccion alguna del bien (no importa cuanto pueda ser
la tasa impositiva). El segundo punto sobre el eje horizontal ocurre en el equili-

4. En honor al economista Arthur Laffer, quien fue el primero en proponer este tipo de
relacion entre la tasa impositiva y la recaudacion.



156 Impuestos

brio del mercado sin impuestos, precisamente porque la tasa impositiva es nula
(no importa cuanto pueda ser la base que podria gravarse). Entre ambos puntos
la recaudacion va a ser positiva, como producto de que tanto la tasa como la
base se hacen mayores que cero.

En el caso de la tercera figura ocurren también los dos puntos sobre ¢l eje hori-
zontal, aunque las razones deben ser intercambiadas respecto a la figura ante-
rior; es decir, el punto en el origen se explica por la inexistencia del impuesto,
mientras que el punto nulo de la derecha se explica porque la base se hace cero,
a raiz de una tasa impositiva exorbitantemente alta.

La parabola aparece porque para bases pequeiias en la segunda figura (tasas
pequeiias en la tercera figura) la recaudacion puede incrementarse aumentando
un poco mas la base (o la tasa). Sin embargo, a partir de determinado tamafio de
base (o tasa), mayores aumentos en la misma generan mermas en la recauda-
cion. La explicacion puede encontrarse precisamente en lo que ocurre con la
otra variable que explica la recaudacion, debido a que existe una estrecha rela-
cion entre tasa y base. Cuando la tasa de impuesto es pequeiia, la base es amplia
y cuando la tasa es muy alta, la base es muy pequefia y, por ello, no se recauda
lo 6ptimo.
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TASA Y BASE MAXIMIZADORA DE LA RECAUDACION

Gréfico N° 4.8
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Cabe mencionar que la curva de Laffer no tiene por qué ser una campana per-
fecta, es decir, puede tener forma irregular. Si la economia se encontrase en el
tramo decreciente de la curva de Laffer y el gobierno decidiese bajar la tasa del
impuesto, la recaudacion probablemente no aumentara automaticamente en el
corto plazo, sino que ello podria requerir de un plazo mayor, durante el cual los
individuos realizan sus nuevos analisis de costo-beneficio y se generan los ex-

cedentes que incrementan la base de los contribuyentes.

Del analisis anterior se desprende que habra una base y una tasa maximizadora
de la recaudacion, por lo que el problema que debe enfrentar el gobierno es

hallar dichos valores.
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Suponga que el gobierno conoce las curvas de oferta y demanda de una indus-
tria competitiva, y que estas en sus formas invertidas son las siguientes:

Demanda: P _=a-hq
Oferta: P =c+ dg

Dado que la tasa impositiva en unidades monetarias es la diferencia entre el pre-
cio pagado por el consumidor y el precio percibido por el productor, se tiene:

t=a-bg-(c+dq)
Por lo que la recaudacion tributaria sera:
RT =t*q=aq-bqg?*-cq-dg?

Como lo que interesa es hallar la tasa impositiva que hace maxima la recauda-
cién, esta Ultima debe someterse a un proceso de maximizacion:

@i[za—qu—c—quzo
aq
A partir de lo cual se obtiene la base maximizadora, y de alli la tasa optimizadora
de la recaudacion:

w_ a-=c
T )
x_a-cC
2
a—=C
t*:iz 2
P
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1.3.3 Eficienciatributaria en una situacion de monopolio

A continuacion se presentan los diversos casos que podrian ocurrir en una situa-
cién de monopolio algunos de los cuales muestran impuestos eficientes porque
no alteran el equilibrio privado, aunque esta situacion es de por si ineficiente.
1.3.3.1 Impuesto de monto fijo

En el caso de cobrar un impuesto de monto fijo aplicado sobre la demanda
(como se muestra en el grafico 4.9), el monopolio genera nuevas cargas indirec-
tas y, por ello, la pérdida de eficiencia social aumenta.

Gréfico N° 4.9

IMPUESTO DE MONTO FIJO SOBRE UN MONOPOLIO
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El equilibrio en el monopolio se fija donde el costo marginal (CMg) iguala al
ingreso marginal (IMg). De esta manera, la produccion es Q, y se cobra el maxi-
mo precio que la demanda esta dispuesta a pagar (P,). Si se cobra un impuesto
de monto fijo sobre la demanda, tanto esta como la curva de ingreso marginal se
contraen, y por tanto la cantidad producida cae (Q,) y se generan dos precios: P_
que paga el consumidor y P que percibe el productor. La diferencia es el monto
de impuestos. Como se puede apreciar en el grafico, parte del impuesto es paga-
do por el consumidor y parte es pagado por el productor, mientras que el trian-
gulo de pérdida de eficiencia social se incrementa.
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1.3.3.2 Impuesto a las ventas (ad valorem)

Con laintroduccién de un impuesto ad valorem sobre las ventas se generaran
distorsionesy disminuirala cantidad producida.

En términos mateméticos, la distorsién que generael impuesto puede apreciar-
seen el proceso de optimizacion delos beneficios (P) delaempresamonopdlica.
Sinimpuestos, lafuncion de beneficios es:

I1=p*q-CV(q)-CF

Donde CV son los costos variablesy CF los costos fijos. En el caso del mono-
polio, el precio no viene dado exdgenamente sino que esfijado por el productor
en funcion del nivel de produccion, por 1o que la maximizacién de los benefi-
ciosllevaalasiguiente condicién:

or op

—=0=|p+q— |-CM

o (p q@q) ’
IMg=CMg

Con laintroduccion del impuesto aludido, lafuncién de beneficios pasaaser la
siguiente:

M=p*qg-t(p* q)-CV(q)—-CF

I=(1-t(p* q) -CV(q)-CF
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GraficoN°4.10

IMPUESTO A LASVENTASAD VALOREM SOBRE UN MONOPOLIO
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Y el resultado de la optimizacion es:

oIl

-@-9p+aP)-cmg=0
aq aq
Como se puede apreciar en laférmulaanterior, €l ingreso marginal en este esce-
nario hadisminuido, y ocurre algo similar con lademanda, con lo cual la canti-
dad producidavaadisminuir (ver el gréfico 4.10). Esteimpuesto esineficiente
porque modificala cantidad produciday el precio del bien.
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1.3.3.3 Impuesto a las utilidades
Un impuesto a los beneficios no altera la funcion de costos marginales ni la de
ingresos marginales, por lo tanto no afecta las condiciones de equilibrio. Dado

que se mantienen la cantidad producida y el precio que se cobra por el bien (ver
el grafico 4.11), este impuesto es eficiente.

Gréfico N° 4.11

IMPUESTO A LASUTILIDADES SOBRE UN MONOPOLIO
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Lo uinico que ocurre es un efecto riqueza negativo sobre la empresa monopdlica,
a través de una reduccion de sus beneficios. Esto se representa mediante el
desplazamiento hacia abajo de la curva de beneficios totales de la empresa en la
figura anterior.
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Lamaximizacion de beneficios del monopolistaunavez incluido el impuesto es
lasiguiente:

M-t =A-t)I1=(p* q—CV(q)—-CF)(1-1)

KP+q2§)—CMg}(1—t) =0

Como € término (1-t) no puede ser cero, ello implica que es el término entre
corchetes el que debe ser nulo'y, por lo tanto, se mantiene la condicion de equi-
librioinicia sinimpuestos:
IMg=CMg

1.3.3.4 Caso especial: monopolio que maximiza ventas

Si seaplicaunimpuesto ad valoremalas ventas a unaempresamonopdlicaque
maximizaventas (V), el gréfico 4.12 muestraque no se alterael equilibrio®, por
lo que el impuesto es eficiente. En este caso, todo el impuesto esasumido por el

productor. Sin embargo, es poco probable que ocurraestetipo de escenario, por
[o que es mas una curiosidad tedrica

GraficoN° 4.12

IMPUESTO AD VALOREM SOBRE UN MONOPOLI0O QUE MAXIMIZA
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5. Recuerde que lamaximizacion de ventas significaque el punto éptimo de produccién
se produce donde | osingresos por ventas son maximos, es decir, donde el ingreso marginal se
hace cero.
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Siseaplica, en cambio, un impuesto de monto fijo a lamisma empresa monopdlica
anterior, se generaran cargas indirectas. En este caso se reduce la produccion
(ver el grafico 4.13).

Matematicamente, la nueva funcion por maximizar es la siguiente:

V=p*q

oV ap
Y _o= o
& ('“qaqj

Si el impuesto es de tipo ad valorem:

Max(1-t)V = 1-t)p*q

0= (1—t)(p+qu]

Se sigue maximizando de la misma manera que siempre, donde IMg=0.
Si el impuesto es de monto fijo:

MaxV=p*q-T*q

p qip —T=0
[ GQJ

En este caso el monopolista maximiza donde IMg-T=0 y cambia la cantidad
producida y el precio del bieny, por ello, este impuesto es ineficiente.
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GréaficoN°4.13

IMPUESTO DE MONTO FIJO SOBRE MONOPOLIO QUE MAXIMIZA
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1.3.4 Recaudacion en un contexto inflacionario

En un contexto inflacionario suponga que todas las variables se indexan, menos
el pago de impuestos. La interrogante en dicho escenario es qué ocurre con la
recaudacion tributaria. El grafico 4.14 ayuda a resolver este asunto.

GréaficoN° 4.14
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Un impuesto de monto fijo contrae la demanda hasta D’, P-P es el monto del
impuesto recaudado por unidad vendida y la cantidad producida cae de Q 2 Q.
Cuando surge la inflacion, aumentan los precios y se relaja la demanda hasta
D’ por la menor carga tributaria que se enfrenta en términos reales. Esto signi-
fica que se reduce el monto del impuesto por unidad vendida a P,-P, pero se
incrementa la base impositiva al aumentar la produccion a Q,.

Suponiendo un impuesto de tipo ad valorem que genere la misma recaudacion
que un impuesto de monto fijo antes de inflacion, la demanda tendria que girar
de DaD”. Al surgir la inflacién y aumentar los precios, el impuesto ad valorem
se ajustara también automaticamente (porque es un porcentaje del precio que
estd aumentando), por lo que la curva de demanda contintia siendo D”’.

Combinando ambos resultados, no puede afirmarse a priori si la recaudacion
aumenta o disminuye después de la inflacion, debido a que la tasa disminuye
pero la base aumenta. Antes de la inflacion, la recaudacion del gobierno esta
representada en el area del rectangulo P CFP,, mientras que con la inflacion la
recaudacion pasa a ser el area del rectingulo P, ABP, si el impuesto es de
monto fijo; sin embargo, si el impuesto es ad valoremla recaudacion se mantie-
ne constante.

2. Eficienciatributariay equilibrio general

2.1 Decisionesprivadasbasicas

Existen tres decisiones basicas que toman los agentes econdomicos como pro-
ducto de su proceso de optimizacion:

* Eleccion entre productos alternativos.
» Eleccion entre bienes y ocio.
* Eleccion entre presente y futuro.

La primera eleccion se obtiene del tipico proceso de optimizacion de las fami-
lias y de las empresas, que significa maximizar la funcion de utilidad del consu-
midor sujeta a una restriccion presupuestaria, en el caso de las familias; y
maximizar la funcién de beneficios sujeta a una restriccion productiva, en el
caso de las empresas. Los resultados de tales optimizaciones son los siguientes:

P
TMgS,, = *
g X,z P

z
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P
TMQT,, ==
g X,z P

z

TMgSX'Z =TMgT, ,

Esto significa que los consumidores igualan sus tasas marginales de sustitucion
en el consumo de cualquier par de bienes con los precios relativos de tales
bienes, y que los empresarios igualan sus tasas marginales de transformacion
del mismo par de bienes con los precios relativos correspondientes. Ademas,
mediante dicha relacion de precios puede lograrse el equilibrio entre familias y
empresas (demanda y oferta) para dicho par de bienes.

La segunda eleccidn, que puede plantearse indistintamente entre bienes y ocio,
rentay ocio, y trabajo y ocio, supone el cumplimiento de la siguiente condicion:

TMgS, , =TM(gT,_, =w

Donde:

W = salario
L =ocio
Y =renta

Finalmente, la tercera eleccién involucra la siguiente condicién:

TMgSCtcp = TMgTny . 1+r
Donde:
Cp = consumo presente
C,  =consumo futuro
r = tasa de descuento

Si los impuestos terminan afectando alguna de estas decisiones, se afirmara que
no es un impuesto eficiente desde un enfoque general, aunque pueda serlo en un
analisis parcial. A continuacion se analizan los casos de un impuesto al valor
agregado, un impuesto a la renta y un impuesto selectivo al consumo al interior
de cada una de las decisiones basicas, con la finalidad de apreciar si interfieren
con ellas y, por lo tanto, evaluar su eficiencia.
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2.1.1  Eleccién entre productos alternativos

La libre decision de consumo y produccion entre los diferentes bienes no va a
alterarse si los precios relativos no se modifican. Por ello, un impuesto a la renta
y un impuesto general al valor agregado seran neutrales; mientras que un im-
puesto selectivo al consumo sera ineficiente porque distorsiona los precios rela-
tivos.

El analisis grafico para la discusion de todas las decisiones basicas supone fun-
ciones de produccion de costos constantes por simplicidad, de tal manera que la
curva de posibilidades de produccion se dibujara como una recta igual a la
relacion de precios. Del mismo modo, supone que los bienes medidos en ambos
ejes van a ser normales, por lo que se van a reducir ante contracciones en el
ingreso de los agentes econdmicos.

Gréafico N° 4.15

ELECCION ENTRE PRODUCTOS ALTERNATIVOS
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En el grafico 4.15 se aprecia que en la situacion inicial sin impuestos, los indi-
viduos se encuentran maximizando en E, donde se cumple que:

P
TMgS = TMgT = *

z
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Un impuesto de suma alzada ocasiona un efecto riqueza negativo, lo que se
manifiesta en una contraccion paralela de la restriccion presupuestaria y, con
ello, los consumidores solo alcanzan una curva de utilidad inferior. El resultado
final es que se produce y consume menos de ambos bienes (punto E’), ocasio-
nando una pérdida de bienestar.

Lo que se debe analizar es si esta pérdida es mayor a la que deberia ser, es decir,
si se genera un exceso de gravamen. Como este impuesto no genera un efecto
sustitucion porque no ha habido cambios en el precio relativo, no se producen
cargas indirectas. Tanto en E como en E’ se cumple:

P
TMgSZX = TMgTZX = PX

z

En el caso de un impuesto al valor agregado comtin a ambos bienes, a pesar de
que es un impuesto ad valorem, no se generara efecto alguno sobre el precio
relativo, es decir, no ocurrira un efecto sustitucion entre bienes, por lo que el
resultado final sera igual al de un impuesto de suma alzada si la recaudacion de
ambos impuestos es la misma.

Como se sabe, mientras los productores recibiran los precios netos de impues-
tos, los consumidores pagaran los precios brutos, es decir, aquellos que inclu-
yen los impuestos. Por simplicidad se asumira que el integro del impuesto es
trasladado a los consumidores, de tal forma que las condiciones de equilibrio de
cada uno de los agentes seran las siguientes:

P
TMgT, =—
g zX PZ
P 1+t
TMgszxzix(P )

z

Donde t_yt son las tasas impositivas sobre los bienes X y Z, respectivamente,
pero como este impuesto supone una tasa impositiva igual para ambos bienes,
los términos impositivos pueden cancelarse y la tasa marginal de sustitucion en
el consumo continta siendo igual a la tasa marginal de transformacion en la
produccion.

El caso del impuesto a la renta es similar a los dos impuestos anteriores, por lo
que resulta ocioso analizarlo.
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En cambio, el caso de un impuesto selectivo al consumo merece ser analizado.
Si el impuesto se aplica solo al bien X, la recta presupuestaria rota sobre ¢l eje
vertical en sentido horario, aumentando de esta manera la tasa marginal de sus-
titucion en el consumo. Ello genera una desigualdad entre la TMgS y la TMgT,
ya que ahora se da no solo un efecto riqueza, sino también un efecto sustitucion
negativo para el bien X y positivo para el bien Z.

P 1+t
TMgS,, LAY
P,(1+t))
(It
P
TMgT, = —*

PZ
Si, para facilitar el analisis, se supone que la recaudacion es la misma que con
los otros impuestos, entonces la maximizacion ocurrira en el punto E”” (necesa-
riamente a la izquierda y arriba de E’, pero no queda claro si arriba o debajo de
E)®, donde el consumidor alcanzara una curva de utilidad menor a la de los
otros casos. Ello muestra claramente el exceso de gravamen que produce un
impuesto selectivo al consumo.

2.1.2 Eleccién entre bienesy ocio

Un impuesto al valor agregado castiga la produccion y el consumo, lo que esta
asociado con el trabajo y no con el ocio, por lo que este Giltimo resulta favorecido
en términos relativos. Esto implicaria una rotacion de la recta presupuestaria so-
bre el eje vertical en sentido horario, como puede observarse en el grafico 4.16.

En el caso del impuesto a la renta, el mismo analisis se mantiene, por lo que el
nuevo equilibrio se dara en el punto E”, que incluye un efecto sustitucion ade-
mas del efecto ingreso y, por tanto, hay un exceso de gravamen que perjudica a
la economia. Si el impuesto fuese progresivo, la recta presupuestaria se conver-
tiria en una curva concava (con pendiente creciente), con lo que habria mas
ocio; sin embargo, en realidad puede ser que las personas no estén dejando de
trabajar, sino que se estan independizando y trasladando a la informalidad.

Con un impuesto selectivo al consumo se podria gravar mas facilmente al ocio,
a través de gravar los bienes complementarios al ocio, y por tanto, la recta pre-

6. A laizquierda de E’ porque el efecto sustitucion se suma al efecto riqueza negativo
para el bien X, pero no se puede precisar a qué altura respecto a E porque el efecto sustitucion
positivo sobre Z debe sopesarse con el efecto riqueza negativo.
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supuestaria se desplazaria paralelamente, tal que la optimizacioén pueda darse
en E’. En este caso, este impuesto seria el Ginico que cumple esta condicion de
eficiencia.

Gréafico N° 4.16

ELECCION ENTRE BIENESY OCIO

Ocio A

RP con ISC

RP con IVA o

Bienes

2.1.3 Eleccién entre presentey futuro

En este caso, ni un impuesto al valor agregado ni un impuesto selectivo al con-
sumo distorsionan la eleccidn, pues gravan tanto la produccion y el consumo
presentes como la produccion y el consumo futuros y, por consiguiente, la recta
presupuestaria se contrae paralelamente.

En el caso del impuesto a la renta, este ocasiona que la recta presupuestaria de
los agentes se contraiga pero no en términos paralelos sino incrementando su
pendiente (como se muestra en el grafico 4.17), ya que cuando en la renta gra-
vada se incluyen los intereses financieros, se afecta mas el ahorro y, por lo tanto,
el consumo futuro.
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Gréfico N° 4.17

ELECCION ENTRE PRESENTE Y FUTURO

RP con IVA o
— — ISC

RP con IR

A C Futuro

Cuando todo el ingreso se gasta en el mismo periodo y no se ahorra nada, el
ingreso solo se grava una vez. En cambio, si una parte del ingreso se ahorra, un
impuesto a la renta que incluya a los intereses en la base gravable castiga la
decision de ahorro, como se muestra en el siguiente esquema:

Y(1-t)
¥ 4

c(1-1) S(1-1)

S=(1+1)C
v

C(1-t)y+r(1-t°C

Por tanto, el impuesto a la renta puede ser eficiente siempre y cuando no se
graven los intereses provenientes del ahorro financiero.
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2.1.4 Equilibrio general

Resumiendo todos los casos vistos en un solo cuadro se tiene:

Productos Bienesy ocio Presentey
alternativos futuro
IVA No distorsiona Distorsiona No distorsiona
IR No distorsiona Distorsiona Distorsiona
ISC Distorsiona No distorsiona No distorsiona

Las principales conclusiones son las siguientes:

il.

iii.

iv.

Con las dos ultimas elecciones dadas, el impuesto al valor agregado no im-
plica exceso de gravamen y es superior al impuesto selectivo.

Con las dos primeras elecciones dadas, el impuesto al consumo (tanto gene-
ral como selectivo) es preferible al impuesto a la renta que grava el capital.

Con la primera y tltima elecciones dadas, tanto el impuesto al valor agrega-
do como el impuesto a la renta distorsionan la decision entre renta y ocio. El
ISC no lo hace siempre que grave los bienes complementarios al ocio.

Las tres condiciones o elecciones deben cumplirse simultaneamente y man-
tenerse al aplicar un impuesto, de manera que este sea eficiente (neutral).
Ningln impuesto va a cumplir con mantener las tres condiciones anteriores.
Por ello, debemos buscar una combinacién de dos o mas impuestos que
logren cumplir con las condiciones sefialadas. El unico impuesto individual
que es eficiente es el impuesto de suma alzada, pero este es politicamente
ineficiente.

En equilibrio general, normalmente se dan decisiones simultaneas. Por ejem-
plo, si se toma en cuenta la eleccion entre bienes alternativos (X y Z) y entre
bienes y ocio (L), puede darse el siguiente escenario:

Si se tiene un impuesto que grava tanto a X como a Z, entonces no existen
distorsiones en la primera decision, pero se favorece al ocio en la segunda.
Si el impuesto al bien X aumenta y el impuesto a Z disminuye, entonces se
introduce una distorsion entre X y Z, se incrementa la distorsion entre X y L,
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pero se reduce o elimina la distorsion entre Z y L.

» Si, por ejemplo, X es una embarcacion de recreo (bien complementario al
ocio) y Z es el uniforme utilizado en el trabajo (bien sustituto al ocio), en-
tonces la diferenciacion anterior podria corregir el problema de la segunda
decision.

» Para evitar problemas con la primera decision, las tasas impositivas debe-
rian ser bajas. De esta manera, la combinacion del impuesto general al valor
agregado con el impuesto selectivo al consumo podria mejorar la eficiencia
que no alcanza ninguno de los dos impuestos por separado.

2.2 ModelodeHarberger’
Algunos supuestos basicos del modelo son los siguientes:

* Dosbienes: CyF.

e Dos factores: Ky L.

* Dos agentes econémicos: trabajadores y capitalistas, aunque en el analisis
se hablara de un tercer agente que es el empresario, que puede ser un traba-
jador o un capitalista.

» Libre movilidad de factores entre industrias, para permitir que los precios
de los mismos se igualen en todos sus usos.

*  Pleno empleo de factores o recursos, lo que involucra ofertas fijas e inelasticas
de tales factores.

» Tecnologias relativamente flexibles, para permitir que las intensidades de
uso de los factores productivos en las dos industrias puedan variar.

» Elasticidad de sustitucion unitaria en la produccion, lo que significa que las
isocuantas son curvas convexas respecto al origen tal que en cualquier pun-
to de ellas los pagos totales por la contratacion de los factores productivos
son los mismos®.

A continuacion se discutiran los efectos de tres posibles impuestos a la luz de
este modelo, para lo cual sera de gran utilidad el analisis grafico que comprende
siete figuras en cada caso.

7. El presente modelo se encuentra pormenorizadamente explicado en Brown y Jackson
(1978: capitulo 11).

8. Si, por ejemplo, un factor se encarece relativamente a otro en una industria, el pago
total a cada factor en dicha industria permanecera constante debido a que se modificara el
numero de unidades contratadas de cada factor, reduciéndose el uso del primer factor (el
caro) e incrementandose la utilizacion del segundo factor (el barato).
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2.2.1 Impuesto a un factor productivo sobre ambos bienes

Este impuesto se representa en el grafico 4.18. En la figura (a) se pueden apre-
ciar las demandas por capital de las dos industrias en estudio. Dada la oferta de
capital (igual a la distancia entre los dos origenes O,y O,), el equilibrio antes
del impuesto se determina en la interseccion de las curvas de demanda (D* =
D¥,)) y ahi se determina el precio del capital (P¥)) y la cantidad de capital que
utilizara cada industria (la distancia O Q¥  en la industria C y el segmento O, Q¥
en la industria F). Un impuesto al capital contrae las curvas de demanda de
ambas industrias y el equilibrio final lleva a que no se altere la cantidad utiliza-
da de capital en cada industria (D¥,, = D¥, ); sin embargo, la remuneracion neta
percibida por este factor disminuye (P*,). El empresario tiene que pagar lo mis-
mo que antes por el capital, es decir P¥, pero el capitalista recibe menos y esta
brecha va a manos del Estado. Para el empresario, la relacion K/L no ha varia-
do. Este resultado se debe al pleno uso de los factores.

La figura (g) es similar a la figura (a) sin impuestos, aunque aplicada al mercado
del factor laboral. Dicha figura muestra las demandas de trabajo de ambas in-
dustrias. En su interseccion (D', = D")) se determina el precio (P*)) y la canti-
dad de trabajo utilizada por cada industria (Q" ., y Q";,).

La figura (b) muestra la isocosto y la isocuanta para la determinacion de la
cantidad de trabajo y capital a usar por la industria C (la optimizacion ocurre
donde son tangentes la isocosto y la isocuanta). La figura (c) muestra el mismo
analisis pero aplicado a la industria F. Estas figuras constituyen el punto de
partida para obtener las figuras (a) y (g).

En la figura (d) se presenta la caja de Edgeworth, la que resume en una foto las
figuras (b) y (c); es decir, muestra la cantidad de todos los factores productivos
de todas las industrias. Con la maximizacion individual de las industrias en (b)
y (¢) y transpuestas en (d), se obtiene un punto eficiente competitivo, que es un
punto por donde pasa la curva de contrato. En esta figura puede observarse que
el impuesto bajo analisis es eficiente, pues no hay discriminacion y se afecta por
igual a todas las industrias, por lo que no hay movimiento de la curva de contra-
to.

Sin embargo, en la practica, este impuesto discrimina a favor del factor trabajo
y en contra del capital, por lo que el resultado no deberia ser eficiente. Si se
relajase el supuesto de pleno empleo de los recursos, el resultado mas probable
seria que la demanda de capital se redujese y aumentase la demanda de trabajo
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y que los precios relativos se alterasen, con lo que la economia dejaria de estar
en una situacion Pareto dptima (es decir, fuera de la curva de contrato).

Las figuras (e) y (f) muestran el mercado de bienes. En ambas, se observa que la
demanda total de un bien estd compuesta por la suma horizontal (porque son
bienes privados, es decir que son rivales en el consumo) de la demanda de los
capitalistas y de la demanda de los trabajadores (D, = D" + D*;y D,,= D",
+ D¥,)). Donde se determinan los precios de los bienes es en el cruce de la
demanda total del bien con la curva de oferta, que no ha sido dibujada a sabiendas.
Al introducirse un impuesto al factor capital en todos sus usos, la demanda de
los capitalistas por ambos bienes disminuye por el efecto riqueza negativo. La
oferta total no se reduce porque la cantidad producida es la misma y el exceso
de oferta que nadie quiere ahora es asumido por el gobierno. Dado que la de-
manda total no se afecta (se asume que el gobierno gasta igual que los capitalis-
tas) y la oferta tampoco, el precio se mantiene. Si el gobierno no gastara todo lo
recaudado, entonces caeria la demanda y, dependiendo de la posicion de la oferta,
el precio puede ser el mismo (si la oferta es elastica), con un ajuste integramente
basado en cantidades; el precio puede caer (si la oferta es ineléstica), o puede
tener una caida moderada (curva de oferta de pendiente positiva) acompafiada
de un ajuste en cantidades.

2.2.2 Impuesto a un factor productivo sobre un bien

El grafico 4.19 analiza el caso de un impuesto al capital que se aplica sola-
mente sobre la industria C. En la figura (a) se observa que la introduccion de
este tipo de impuestos contrae la curva de demanda por este factor en la in-
dustria gravada (de D* a D)), lo cual lleva a un nuevo equilibrio. La canti-
dad demandada de capital es Q¥ hacia el origen izquierdo para la industria C,
y desde ese mismo punto hacia el origen derecho para la industria F; mientras
que el impuesto es pagado por el empresario en la industria C (la diferencia de
precios entre GP¥ y P¥ por la demanda del capital Q%)) y por el capitalista en
C (el exceso de P¥ sobre NP¥ por Q¥)). Este impuesto es ineficiente porque
discrimina al capital entre sus diferentes usos. Los empresarios de la industria
F pagan ahora por el capital NP¥ , lo mismo que recibe el capitalista en térmi-
nos netos en la industria C, mientras que el empresario en C paga en términos
brutos GP¥,. Existe, por tanto, una alteracion de los precios relativos para los
empresarios, lo cual va a afectar sus rectas de isocostos. Todos los capitalistas
pierden porque reciben un precio menor al que recibian antes del impuesto
(pasan de P a NP¥)).



Apuntes de Estudio 177

Gréfico N° 4.18

IMPUESTO A UN FACTOR PRODUCTIVO SOBRE AMBOS BIENES
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En la figura (b) se observa que para la industria C se contrae la isocosto al
haberse encarecido el precio del capital y alterarse asi el precio relativo de los
factores’ . Mientras tanto, en la figura (¢) ocurre lo contrario, es decir, la indus-
tria F enfrenta una expansion de la isocosto por el abaratamiento del precio
relativo de los factores (el precio del capital ha disminuido).

En la caja de Edgeworth mostrada en la figura (d) se puede ver que el equilibrio
se alcanza a la izquierda de la curva de contrato, con distintas demandas de
capital entre las industrias, pero con iguales demandas de trabajo (dados los
supuestos del modelo). Por ello, el nuevo equilibrio es una situacion ineficiente.

Las figuras (e) y (f) muestran el mercado de bienes. En la figura (e) se aprecia
coémo la demanda de los capitalistas se contrae (de D*, a D¥ ) debido al efecto
riqueza negativo, aunque se sigue suponiendo que el gobierno gastara de mane-
ra similar a como lo hacian los capitalistas, de tal manera que la curva de de-
manda global permanece sin movimiento (D, ). Por otro lado, la oferta no dibu-
jada del bien C se contrae (independientemente de su forma) debido a que la
contraccion en la demanda por capital permite una menor produccién. Por con-
siguiente, el precio de este bien sube a P,

La figura (f) muestra que la oferta del bien F se expande porque se emplea mas
capital. Este hecho, aunado a la constancia de la demanda total, determina que
el precio del bien final disminuya a P_,. De esta manera, la confluencia de la
contraccion de la demanda de los capitalistas a D, producto del efecto rique-
zanegativo (araiz de la disminucion en la retribucion neta al factor capital), con
la reduccion en el precio del bien F que genera un efecto sustitucion positivo
sobre la cantidad demandada de dicho bien por parte de los capitalistas, hace
imposible concluir cual es el efecto final del impuesto analizado sobre esta ulti-
ma variable. Para fines de ilustracion, en la figura se ha supuesto que el efecto
riqueza predomina sobre el efecto sustitucion, y por ello Q¥ se encuentra a la
izquierda de Q¥

9. Recuerde que la isocosto refleja los costos para la empresa de contratar los factores de
produccion, por lo que deben considerarse los precios brutos de los factores (que incluyen
impuestos).
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2.2.3 Impuesto a los dos factores productivos sobre un bien

El grafico 4.20 muestra la introduccion de un impuesto al capital y de un im-
puesto al trabajo de iguales tasas, pero solo en la industria C. Esto origina una
contraccion de las demandas por capital y trabajo en esta industria (de D* a
DX y de D" a D", respectivamente), asi como aumentos en las cantidades
demandadas de arnbos factores en la industria F (de 0% Q" a O* Q¥ y de O" Q"
a O* Q" ., respectivamente), como se muestra en las figuras (a) y (g).

La figura (b) muestra como en la industria C, al afectarse por igual cada factor,
la pendiente de la isocosto se mantiene, pero hay un desplazamiento paralelo
contractivo de la misma causado por el impuesto, lo que lleva a un menor volu-
men de produccion del bien C reflejado en la contraccion de la isocuanta (de
Q.2 Q,). Lafigura (c) evidencia la situacion contraria que ocurre en la indus-
tria F, es decir, la expansion paralela de la recta de isocosto, debido al abarata-
miento en los costos de contratacion de los factores productivos que se produce
por la igualacion entre industrias de sus retribuciones netas'® y, por lo tanto, la
produccion de F se incrementa de Q, a Q.

La figura (d) pareceria sefialar que no se generan ineficiencias porque no cam-
bian los precios relativos de los factores (la economia se mantiene en la curva
de contrato). Sin embargo, debe notarse que existe pérdida de eficiencia de los
capitalistas y de los trabajadores en la industria C, como lo indican los tridngu-
los EE’H que aparecen en las figuras (a) y (g).

En cuanto al mercado de bienes finales, en la figura (e) se observa la caida de la
oferta productiva en la industria C y se sigue suponiendo el mantenimiento de la
demanda total, con lo cual su precio sube a P ... Asimismo, se aprecia que los
dos agentes econémicos experimentan reducciones en sus demandas, por sus
pérdidas de ingresos a raiz del impuesto.

Por otra parte, en la figura (f) estan presentes dos efectos contrapuestos: la con-
traccion de las demandas de los dos agentes debido al efecto ingreso negativo,
y el aumento en las cantidades demandadas debido a la reduccion en el precio
del bien F a partir del incremento en la oferta productiva y el mantenimiento de
la demanda total. El efecto final, por tanto, es ambiguo, aunque en la figura se
ha supuesto que las cantidades demandadas resultan finalmente mayores (Q“,,

y Q" han sido dibujadas a la derecha de Q% y Q" , respectivamente).

10. Recuerde que al no estar gravada la industria F, las retribuciones netas a los factores
son iguales a sus costos de contratacion (o retribuciones brutas).
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Gréfico N° 4.20

IMPUESTO A LOSDOS FACTORES PRODUCTIVOS SOBRE UN BIEN
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3. Consider aciones macroeconémicas

3.1 Equivalenciaricardiana

La equivalencia ricardiana sostiene que, bajo determinadas circunstancias, la
demanda agregada no se altera independientemente de si el gobierno financia
sus gastos con impuestos o con deuda. Es decir, dado un patron de gastos, la
sustitucion de deuda por impuestos no afecta la riqueza ni el consumo privado.
Esta premisa se basa en que el financiamiento via deuda es solo un cambio en la
fecha de tributacion, que no tiene efecto sobre las decisiones privadas, si el
valor presente del flujo de impuestos es constante. Se asume que las familias
son agentes economicos racionales.

No existe duda de que la deuda publica es un problema, pero tanto para la teoria
econdmica como para la evidencia estadistica el efecto de ello no es tan claro.
Por muchos afios predomin6 solamente una teoria sobre los efectos que produ-
ce el déficit de los gobiernos: la keynesiana. Dicha teoria sugiere que la deuda
en un primer momento tiene efectos positivos sobre la economia, ya que la
estimula mediante la sensacion de que todos los individuos se han vuelto “mas
ricos”. Por otro lado, en un momento posterior, la deuda publica genera un
aumento en las tasas de interés debido a que empieza a competir con la deuda
privada para obtener fondos del mercado. De este modo, desplaza (crowding
out) a las inversiones privadas.

Con el correr del tiempo, el modelo keynesiano fue cuestionado debido a la
importancia que tomo la teoria presentada por David Ricardo a principios del
siglo XIX, la cual defiende que la politica sobre la deuda publica no tiene nin-
gun efecto dado el analisis tradicional (Seater 1993). David Ricardo presentd
una teoria alternativa respecto al déficit fiscal. Para ¢l tanto las compras del
gobierno como la tasa marginal de impuesto son de importancia, mientras que
la combinacion deuda/impuesto es irrelevante para la economia. Esto se debe a
que la existencia de deuda implica tener impuestos futuros con un valor presen-
te que equivale al valor de la deuda. Dado que los agentes son racionales, reco-
nocen esta equivalencia y actuaran como si dicha deuda no existiera. Esto hace
que la deuda no tenga ningtin efecto relevante sobre la actividad econdmica.

La teoria brindada por Ricardo sugiere que el valor presente de los impuestos
no cambia a menos que exista un cambio en el valor presente del gasto del
gobierno. Luego analiza la demanda del consumidor, la que depende del valor
presente anticipado de los impuestos. Debido a que el déficit fiscal no altera el
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valor presente de los impuestos, este no deberia afectar la demanda agregada
del consumidor. Es decir, ante una disminucion en el ahorro publico, el consu-
midor aumenta en la misma proporcién los ahorros privados, en prevision de
los impuestos futuros. Por lo tanto no hay cambio alguno en el ahorro nacional.

En una economia cerrada, se tiene que el ahorro nacional esperado debe ser
equivalente a la demanda sobre la inversion doméstica. Si se cumple lo dicho
por Ricardo, la tasa de interés real no presentara cambio alguno para mantener
la igualdad entre el ahorro nacional esperado y la demanda sobre la inversion
doméstica.

En el caso de una economia abierta, el balance de la cuenta corriente equivale al
exceso del ahorro nacional deseado sobre la demanda de inversion doméstica.
En esta situacion, segtin Ricardo, el déficit fiscal no afectara el ahorro nacional
deseado; por lo tanto, no afectara la cuenta corriente; es decir, el déficit fiscal
no producira déficit en ella.

La demostracion matematica del cumplimiento de la equivalencia ricardiana es
como sigue. El procedimiento es muy sencillo, y consiste en reemplazar la res-
triccion presupuestaria del gobierno en la restriccion presupuestaria del sector
privado, el que sera aproximado por las familias debido a que la variable que
interesa en particular es el consumo. Si al despejar el consumo privado, este
depende de la forma de financiamiento del gobierno, se podra afirmar que la
equivalencia ricardiana no se cumple; en caso contrario, se habra demostrado
su cumplimiento.

Suponga que la restriccion presupuestaria del gobierno en un periodo cualquie-
ra es la siguiente:

B=G+rB-T

Donde B es la deuda publica, G es el gasto publico no financiero, r es la tasa de
interés a la que esta afecta la deuda (por lo que 1B es el gasto financiero del
gobierno) y T es la recaudacion de impuestos. Un punto encima de una variable
denota el diferencial respecto al tiempo de dicha variable, por lo que la anterior
es una restriccion de flujos, e indica que la variacion en el endeudamiento publi-
co es igual al resultado presupuestal. Rescribiendo la restriccion, se tiene:

B-rB=G-T
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Lo que interesa no es la restriccion presupuestaria de un periodo sino la
intertemporal, donde se reflejen los valores presentes (restriccion de stocks).
Suponiendo un esquema de tiempo continuo, la restriccion anterior debe inte-
grarse desde el momento actual (periodo 0) hasta el infinito (porque el gobierno
nunca muere): .

[ “(B—B)e "dt = [ (G- T)e " dt

0 0

Be | = j: (G -T)e"dt
-B, = .[:(G—T)e’"dt

[Te™de-B, = ["Ge ™dt
0 0

(1)
La ecuacion anterior indica que el valor presente de todos los impuestos recau-
dados en el presente y en el futuro menos la deuda inicial del gobierno debe ser
igual al valor actual de sus gastos presentes y futuros. Esto permite la ocurren-
cia de desequilibrios fiscales en el corto plazo, pero asegura que cualquier défi-
cit debe ser contrarrestado con algun superavit futuro.

Suponga ahora que la restriccion presupuestaria de las familias para un periodo
cualquiera es la siguiente:

B-B=Y-T-C

Donde las nuevas variables Y y C son el ingreso y el consumo agregado de
todas las familias, mientras que B es la acreencia que mantiene el sector privado
sobre el gobierno. De esta manera, la restriccion plantea que el ahorro privado
es igual a los ingresos disponibles totales del sector privado (laborales y finan-
cieros) menos el consumo privado. En términos intertemporales, la restriccion
anterior se convierte en la siguiente:

[[(B-mB)e Pt =[ (v -T-C)e Mt

Donde B es la tasa de descuento subjetiva de las familias. El horizonte infinito
de planeacion puede justificarse mediante el motivo herencia; es decir, se supo-
ne que cada padre de familia incorpora en su funcion de utilidad la utilidad de
sus descendientes.

Be ™" = j:(Y ~T-C)e™dt
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- —Bt - —Bt
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Antes de continuar, es conveniente averiguar el patrén temporal del consumo
privado y ver la posibilidad de realizar algun supuesto simplificador. Para ello,
se realiza la maximizacion de la funcidn de utilidad intertemporal de las fami-
lias, sujeto a la restriccion presupuestaria:

Max [~ U(C)e"dt
s.a.:C+L5;:Y—T+rB

lim e "B, =0
t— o

Suponiendo que U(C) = Ln(C), el hamiltoniano por resolver es el siguiente:
H=[In(C) +A(Y - T+rB-C)le ™™

Las condiciones de primer orden son las siguientes:
MH_g y _MH_[hen
aC oB

De la primera condicion, se obtiene el siguiente resultado:

1 -
—-neP=o
(c=M

1 -0
C

1

c==
A

De la segunda condicidn, se obtiene el siguiente resultado:
— (Are Py = ae P — ABe P
—Ar=A-AB
L= 1)

Si se supone por simplicidad que B=r, lo que es ciertamente razonable a raiz de
la interaccion de los consumidores en el mercado:

A =0
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Que significa que A es una constante y por lo tanto, de una ecuacion anterior que
relaciona esta variable con el consumo privado, esta Ultima variable también se
hace constante:
1
C===cte
A
Una vez que se ha supuesto que p=r y que se ha hallado que el consumo es una

constante, precisamente a raiz de dicho supuesto, puede regresarse a la ecua-
cioén (2) y reemplazar 3 por ry sacar al consumo fuera de la integral, tal que:

C j: edt=B, + j:(v —T)e™"dt

C(_%e—rt)

: =Bo + | (Y ~T)e "t
C(+ % ) =Bg + j:(Y —T)e "dt
C= r[BO + J:(Y - T)e_”dt} ®)

La ecuacion anterior muestra que el consumo en cada periodo de tiempo es una
fraccion constante del ingreso permanente, es decir, del valor actual de los in-
gresos disponibles actuales y futuros, a los que se agrega la acreencia (herencia)
inicial.

Finalmente, reemplazando (1) en (3), se llega a la siguiente expresién, donde no
aparece la forma de financiamiento del gasto publico, con lo que se demuestra
el cumplimiento de la equivalencia ricardiana:

C= rj:(v ~G)e Mdt @)

Debe precisarse que el analisis anterior ha requerido como supuestos basicos
los siguientes:

i. Igual horizonte de planeacion de familias y gobierno, lo que significa igua-
les tasas de descuento.

ii. Perfecta certidumbre respecto al flujo de ingresos y gastos.

iii. Impuestos neutrales (no distorsionadores).
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iv. Mercado de capital perfecto, donde todo agente pueda prestar y pedir pres-
tado a similares tasas de interés.

A pesar de que los efectos del déficit fiscal sobre la economia no han sido
totalmente determinados, existen dos conclusiones, donde la primera ha sido
motivo de grandes controversias (por lo restrictivo de los supuestos requeri-
dos), mientras la segunda ha sido mayormente aceptada:

1. Laequivalencia ricardiana se mantiene como una aproximacion cercana.

2. Laequivalencia ricardiana es imposible de mantener de manera exacta debi-
do a los siguientes factores:

a. Intensidad en el altruismo intergeneracional. La equivalencia ricardiana
se mantiene solo en modelos con horizonte infinito, pero ;cémo un modelo
con horizonte finito lo podria mantener? Para contestar esta pregunta se
tiene que suponer que las personas consideran a sus hijos como una exten-
sion de ellas, y por lo tanto son altruistas (el altruismo surge al momento en
que una persona considera la utilidad de otra persona como la propia). Al
tener este supuesto, el modelo finito se convierte en infinito. El problema
surge cuando no se tiene altruismo y el tiempo de vida se considera indeter-
minado; en este caso, la equivalencia ricardiana no se mantiene porque siem-
pre existira la posibilidad de que la persona muera antes de que todos los
impuestos implicados en la deuda actual sean recolectados.

b. Posibilidad de comportamiento estratégico delosindividuos dentro de
lasrelacionesfamiliares. No solo el altruismo es el inico motivo para que
se considere una herencia, pueden existir otros motivos detras de ella como
son los comportamientos estratégicos de las personas que realizan donati-
vos, los seguros familiares mutuos y un accidente que puede suceder por la
incertidumbre que se presenta a lo largo de la vida. La introduccion de deu-
da e impuestos a modelos con estas caracteristicas no estarian acompafiados
por la equivalencia ricardiana, en la medida que los impuestos resultarian
relevantes para la toma de decisiones de los individuos (por ejemplo, para
efectuar donaciones porque constituyen créditos tributarios).

c. La naturaleza de la restriccion de liquidez. En el mundo real muchas
familias se enfrentan a restricciones de liquidez, las cuales preferiran que
sus impuestos actuales sean disminuidos a cambio de un aumento en sus
impuestos futuros. Esto puede suceder por la existencia de un racionamien-
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to del crédito, debido a la inhabilidad de las familias de prestarse contra sus
ingresos futuros. La implicancia de la restriccion de liquidez sobre la equi-
valencia ricardiana depende de las razones por las cuales sucede dicha res-
triccion. La equivalencia ricardiana no se mantendra si la deuda del gobier-
no introduce algun elemento que el mercado no puede absorber. Relaciona-
da con la restriccion de liquidez se encuentra la posibilidad de tasas de inte-
rés diferenciadas para individuos y gobierno. Particularmente, el gobierno
se enfrentara a una tasa de interés menor a la que se enfrentan las personas,
al menos por su inferior nivel de riesgo. En este caso no se cumplira la
equivalencia ricardiana. Otro caso relacionado es el de los efectos
distributivos, en el cual los tenedores de bonos del gobierno se diferenciaran
del individuo promedio que no los posee. Un cambio en la cantidad de bo-
nos emitidos tendra efectos distributivos, los cuales significan que no se
podra sostener la equivalencia ricardiana.

d. Efectos de la incertidumbre sobre las decisiones de los individuos. La
incertidumbre no ha sido introducida en ningun estudio sobre la equivalen-
ciaricardiana, salvo el caso sobre el ingreso. Las personas no tienen certeza
sobre los ingresos que van a recibir en el futuro, por lo tanto también sera
incierta la cantidad de herencia que quisieran producir. Al suponer esto, las
personas no seran indiferentes entre recibir un dolar adicional hoy y realizar
un pago futuro a sus hijos que equivale a dicho dolar, por lo que la equiva-
lencia ricardiana no puede ser sostenida.

3.2  Consecuenciasdel cambio en el gasto publico sobre el consumo

Hasta aqui se ha dicho que la forma de financiamiento del gasto publico puede
no ser relevante para las decisiones del sector privado. Si se cumple la equiva-
lencia ricardiana ello sera asi, aunque la discusion realizada al final de la sec-
cion anterior sugiere que es probable que el financiamiento del gasto si importe.

Lo que si es seguro es que los cambios en el gasto publico afectaran las decisio-
nes individuales, aunque para ello es importante distinguir entre modificaciones
permanentes y transitorias. El analisis que sigue utiliza el desarrollo de la sec-
cién anterior, en particular la ecuacion (4).

Un aumento permanente en el gasto publico involucrara la necesidad de aumen-
tar los impuestos tarde o temprano, lo que significara una reduccion en el ingre-
so permanente y, por tanto, en el consumo privado.
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Matematicamente, ello puede verse al diferenciar totalmente la ecuacion (4):

dC=r|(-dG)e"dt

ot—3

-1\ n e
dC =—dGr(r)e "/,

dc = —derm

dC =-dG

La modificacién permanente en el gasto publico genera una variacion similar en
el consumo privado, pero con signo cambiado. De esta manera, ocurre un cam-
bio en la composicién de la demanda agregada pero no en su nivel, debido a lo
cual la tasa de interés permanece constante.

Si, en cambio, el gasto de gobierno aumenta de manera solo temporal, el efecto
sobre el consumo privado seréa casi imperceptible. Mientras mas pequefio sea el
incremento en el gasto publico y, sobre todo, menos tiempo dure, menor sera el
efecto sobre el consumo familiar. La razdn es que el ingreso permanente de las
familias casi no se alterara, como producto de que el valor presente del gasto
publico, y por ello de los impuestos, permanecera practicamente constante.

En el corto plazo el efecto sera un aumento en la tasa de interés, producto del
aumento en la demanda agregada (por el mayor gasto publico y el consumo
relativamente constante). Una vez que el gasto puablico retorne a su nivel habi-
tual, lo mismo ocurrira con la tasa de interés.

Obviamente este analisis supone que el consumo es una funcion del ingreso per-
manente, ya que si el consumo de alguna familia depende de su ingreso corriente
porque no puede acceder al mercado de crédito, y el gobierno sube los impuestos
en el corto plazo para financiar dicho aumento temporal en el gasto, dicha familia
no tendra mas remedio que reducir su consumo proporcionalmente.

3.3 Inconsistencia dinamica
Antes de entrar en mayores precisiones, debe dejarse en claro que la formula-

cién y ejecucion de las politicas no son decisiones tomadas aisladamente sino
que suelen implicar una secuencia de decisiones en el tiempo.
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Se dice que una politica es inconsistente dinamicamente cuando una decision
de politica futura, que forma parte de un plan dptimo formulado en una fecha
inicial, no sigue siendo 6ptima en una fecha posterior, aun cuando no haya apa-
recido nueva informacion en dicho intervalo de tiempo.

Kydland y Prescott (1977) fueron los primeros que mostraron que las politicas
macroeconomicas optimas podrian ser dinamicamente inconsistentes.

El topico basico aqui es la discusion entre reglas de politica y discrecionalidad.
Antes se decia que una buena politica siempre podia operarse con
discrecionalidad, por lo que ocurria una predominancia de esta ultima sobre las
reglas. Hoy en dia se piensa que un gobierno condicionado a seguir reglas de
politica aplicara la politica que es éptima en términos intertemporales, aunque
pueda resultar inconsistente, es decir, aunque pueda parecer conveniente modi-
ficar dicha politica en el corto plazo. Aqui es fundamental el clima de confianza
que genera el gobierno sobre los agentes con el establecimiento de reglas.

Un gobierno con discrecionalidad bajo expectativas racionales podria adoptar
la decision 6ptima de corto plazo cada vez que pueda, pero es probable que la
poblacidn perciba que dicha politica no sera sostenible y que el gobierno tiene
un incentivo para renegar de su promesa. En tal escenario, los individuos opta-
ran por seguir otro comportamiento, en cuyo caso la economia se ubicara en una
situacion subdptima; por lo tanto, el gobierno no gana nada de su oportunismo,
y en promedio produce un resultado peor que el que seria capaz de obtener un
gobierno atado de manos. No hay que olvidar que la discrecionalidad, aun cuando
puede permitir politicas consistentes, genera incertidumbre.

Un ejemplo de inconsistencia dindmica en el ambito de los impuestos se refiere
a la tributacion 6ptima en una economia con acumulacion de capital. Si se quie-
re incentivar la inversion, un gobierno que cuente con discrecionalidad puede
brindar un crédito tributario a la inversion o reducir la tasa impositiva al stock
de capital, pues parece ser lo dptimo en el corto plazo. En tal escenario, podria
esperarse que la reaccion de los empresarios sea incrementar la inversion. Aho-
ra bien, cuando la inversion ya se ha realizado y el capital ha sido creado, el
gobierno puede decidir gravar mas fuertemente el stock de capital debido a que
resulta un impuesto muy facil de recaudar porque la oferta de capital es inelastica,
al menos en el corto plazo. En la medida que los agentes privados perciban el
incentivo que tiene el gobierno para renegar de su politica promotora de la
inversion en un momento posterior, se generara la incertidumbre que afectara
negativamente a la inversion. Este tipo de situaciones es lo que se busca corre-
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gir aplicando reglas en lugar de discrecionalidad. La regla podria ser el incenti-
vo tributario a la inversion, lo cual es dptimo pero inconsistente. Con
discrecionalidad, lo consistente seria gravar permanentemente el stock de capi-
tal, ya que probablemente los agentes no reaccionaran positivamente al incenti-
vo tributario (de acuerdo con lo manifestado lineas arriba), aunque el perjuicio
seria no lograr resultados 6ptimos en el largo plazo.

Ahora bien, el engafio del que podrian ser objeto los agentes econdmicos priva-
dos se espera que no sea repetitivo, en la medida que se supone la existencia de
expectativas racionales. Es decir, un gobierno que pretenda actuar repetidamen-
te con discrecionalidad no podra hacerlo, pues tarde o temprano perdera credi-
bilidad. Al respecto, la reputacion es la explicacion mas interesante y persuasi-
va de como un gobierno puede evitar incurrir en un problema de inconsistencia
dinamica, al someterse a largos periodos de estabilidad en sus politicas para que
el sector privado el dia de mafiana cree sus anuncios.

Otro ejemplo tributario se encuentra en el ambito de la evasion. Asi, en un
primer momento, con el objetivo de minimizar la evasion, el gobierno con
discrecionalidad puede anunciar que perseguira vigorosamente a los evasores
de impuestos. Si los contribuyentes creen la amenaza y cumplen, no hay proble-
ma. Sin embargo, es probable que persista la evasion porque los individuos
perciben que, una vez que los impuestos han sido evadidos, el gobierno contara
con un gran incentivo para aplicar una amnistia tributaria para obtener al menos
parte de una recaudacion que ya habria perdido. Si existiese una regla que dije-
ra que nunca podra aplicarse una amnistia tributaria, pues quienes la autoricen
enfrentarian penas severas, automaticamente desapareceria este comportamien-
to oportunista de algunos contribuyentes. Robert Barro (1996b) es uno de los
opositores de las amnistias tributarias, y menciona entre las razones el castigo
relativo que ellas causan sobre los buenos contribuyentes; por ello, llega a suge-
rir una estrategia completamente opuesta a la tradicional: que se anuncie una
futura amnistia tributaria y que, una vez queden registrados todos aquellos que
deseen acogerse a la misma, las autoridades renieguen de su anuncio y les co-
bren todos los impuestos atrasados a todos los inscritos. La ventaja de este tipo
de engafo es que no castiga a los buenos contribuyentes sino a los malos, lo que
constituye una excelente leccion.

Para que las reglas se cumplan, estas pueden ponerse como normas legales, y
las mas importantes incluso pueden aparecer en la Constitucion. Si el gobierno
quiere retractarse, el proceso para eliminar una ley suele ser muy complicado
debido a las trabas puestas precisamente para que las leyes no se modifiquen
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arbitraria y continuamente, con la intencion de pasar a un escenario de
discrecionalidad.

Las reglas fijas y la discrecionalidad absoluta son sistemas polares. Una solu-
cién intermedia es imponer reglas contingentes o con retroalimentacion. Esto
es, una combinacion de reglas con cierta discrecionalidad. Las reglas contin-
gentes consisten en que en vez de haber una sola regla para una variable, podria
haber varias reglas en funcion del escenario en el que esté la economia (bueno,
malo o normal). Esto introduciria cierta flexibilidad en la economia cuando se
enfrentan ciclos econdmicos. Sin embargo, hay que tener cuidado con las con-
tingencias porque se pueden poner demasiados escenarios y se tendria
discrecionalidad en términos practicos.

34 Impuestoinflacién y sefioriaje

El impuesto inflacion denota la capacidad que tiene el gobierno de obtener re-
cursos gracias a la emision de dinero, no por la emision en si misma, sino por-
que puede generar inflacion y disminuir el valor real del dinero, y con esto el
valor real de sus deudas no indexadas (particularmente con el Banco Central).

La recaudacion del impuesto inflacion (T), al igual que la recaudacion de cual-
quier otro impuesto, se obtiene de la multiplicacion de la tasa impositiva, en
este caso la inflacion (1), por la base impositiva, en este caso los saldos reales
de dinero (M/P)":

Se le llama impuesto porque disminuye la capacidad adquisitiva de las personas,
y para efectos practicos, actlia como un impuesto sobre el ingreso, pero no impli-
ca pago directo alguno al gobierno. El impuesto inflacion es un impuesto neutral
en el sentido de que se aplica una tasa unica para todos los “contribuyentes”.

El sefioriaje, por su parte, es la capacidad que tiene el gobierno de obtener
recursos directamente de la emision de dinero, por contar con el monopolio de
dicha emision, siempre y cuando el publico acepte este dinero. Como el costo

11. Debe aclararse, sin embargo, que el gobierno no recauda directamente la pérdida del
ingreso real del publico, sino que lo que ocurre es una disminucion del valor real de sus
deudas.
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de emision es practicamente nulo, puede considerarse que el integro de la emi-
sion que no genere inflacion se convierte en sefioriaje.

Los ingresos por este concepto (se) resultan de la multiplicacion de la tasa de
emision nominal (m) por los saldos reales de dinero:

se=m*—

Es posible que el sefioriaje sea igual al impuesto inflacion, pero solo cuando la
tasa de emision es igual a la tasa de inflacion y, por lo tanto, la cantidad real de
dinero se mantiene constante. Una situacion en la que el sefioriaje es cero y la
inflacion es positiva, es el resultado de que el dinero no es aceptado por el
publico y se deshace rapidamente de él. Cuando el sefioriaje es positivo y la
inflacion es cero, lo que ocurre es que la expansion de dinero es aceptada por el
publico y el efecto recae sobre el producto. El escenario mas comuin es que
ocurran tanto el sefioriaje como el impuesto inflacion.

En épocas de inflacion relativamente alta, la recaudacion por impuesto infla-
cion es grande. En cambio, en épocas hiperinflacionarias, la recaudacion por
impuesto inflacion es nula o minima, debido a que la inflacion es tan elevada
que determina que el publico mantenga saldos muy pequefios de moneda local.
Esto denota la existencia de una curva de Laffer para el impuesto inflacion.

Mientras mas alta sea la inflacion y mayor sea el periodo de desfase temporal
entre la generacion del impuesto y su correspondiente pago o cancelacion, la
recaudacion del gobierno caera mas en términos reales. Esto es lo que se conoce
con el nombre de efecto Olivera-Tanzi. Si la inflacion es pequefia, no existe
mayor problema.

Este tltimo efecto se opone al impuesto inflacion y, por ello, se genera un efecto
ambiguo de la inflacion sobre el déficit fiscal. Por un lado, el impuesto inflacion
mejora la posicion fiscal; por otro lado, el efecto Olivera-Tanzi puede compli-
car las cuentas fiscales. Parece haber un consenso en que el impuesto inflacion
domina al efecto Olivera-Tanzi. Los recientes avances en el control inflaciona-
rio de las economias, asi como el desarrollo informatico que facilita la fiscaliza-
cion y los pagos de impuestos mas rapidos, parece reforzar la afirmacion ante-
rior. El inconveniente asociado a ello es que hay un incentivo para que los go-
biernos generen un poco de inflacion cuando enfrentan problemas fiscales.
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35 Evasiony eusion

Tanto la evasion como la elusion generan menores recaudaciones tributarias
para el fisco. Sin embargo, existe una diferencia crucial entre ambas conductas,
la cual guarda relacion con la legalidad o no de las mismas. Mientras la primera
es ilegal y, por lo tanto, constituye un hecho sujeto a sancion, la segunda es
perfectamente valida ya que consiste precisamente en aplicar la ley aprove-
chandose de algiin vacio o indefinicion de la misma.

Entre las principales causas de la evasion suelen plantearse las siguientes':

» Ineficiencia de la administracion tributaria. Dado que para tomar cual-
quier decision, como la del pago de impuestos, los individuos realizan un
analisis costo-beneficio, la administracion tributaria debe abocarse a mini-
mizar los beneficios de la evasion y a incrementar los costos de la misma. En
el primer caso, su labor es mas bien indirecta, ya que deberia dedicarse a
convencer a las autoridades de reducir las tasas impositivas. En el segundo
caso, su labor es directa y consiste en elevar la tasa de castigo efectiva para
los evasores. Esto tltimo implica no solo un cédigo tributario severo, sino
un esfuerzo de fiscalizacion para aumentar la probabilidad de detectar a los
evasores’?.

» Complgidad delaestructuray legislacién tributaria. Dado que las nor-
mas tributarias son, por naturaleza, complejas, deben dedicarse esfuerzos
hacia su simplificacion, asi como a contar con pocos impuestos y que estos
sean lo mas generales posible. La introduccion de exoneraciones, los trata-
mientos diferenciados y la aplicacion de amnistias tributarias, entre otras
medidas, incentivan la evasion.

» Faltade conciencia tributaria. Normalmente los individuos no disfrutan
cumpliendo obligaciones; menos aun si estas son de caracter tributario, de-
bido a que no suele recibirse nada a cambio, al menos en forma directa. Este
comportamiento podria ser corregido o, al menos, aminorado mediante la
aplicacion de un sistema educativo que refuerce los conceptos de bien co-
mun y conciencia social; sin embargo, en el mejor de los casos, sus frutos
solo se veran en el largo plazo. Por ello, la solucion de corto plazo, aunque
pueda ser solo parcial, pasa por la aplicacion de castigos ejemplares que
tiendan a prevenir futuros comportamientos evasivos.

12. Tomado de Cosulich (1993).
13. En todo caso, lo relevante es que el evasor perciba que dicha probabilidad se ha
incrementado de manera importante.
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Por otro lado, con relacién a la elusion del pago de impuestos, suelen recono-
cerse tres principios basicos' :

» Transferencia de renta. Cuando existen impuestos con tasas marginales
crecientes surge el incentivo para trasladar recursos desde los agentes eco-
némicos que enfrentan las tasas mas altas hacia los agentes que enfrentan las
tasas mas bajas, mediante, por ejemplo, la transferencia de activos de padres
a hijos u otros familiares o terceros.

» Postergacién del pago deimpuestos. Si es posible desfasar en el tiempo el
pago de impuestos normalmente se hara para ganar el costo de oportunidad.
Existen los llamados trucos contables que permiten pagar en fechas poste-
riores (por ejemplo en las compras a plazos, reconociendo la transferencia
del bien o activo al finalizar los pagos).

» Arbitrajeimpositivo. Consiste en beneficiarse de los diferentes tratamien-
tos tributarios aplicados a diferentes individuos, actividades u operaciones
(por ejemplo la existencia del leasing y los bonos exentos de impuestos).

Desde el punto de vista del equilibrio general debe tenerse cuidado en identifi-
car a los principales beneficiarios de la elusion tributaria, pues los aparentes
beneficiarios pueden no ser los principales perjudicados al aplicar medidas ten-
dientes a reducir la elusion. Si bien cada industria tiene incentivos para intentar
alcanzar tratamientos especiales, dichas diferenciaciones generalmente no be-
nefician a los propios inversionistas, ya que el mercado competitivo suele en-
cargarse de tender a igualar las rentabilidades entre industrias después de im-
puestos.

Es asi que los tratamientos diferenciados conducen a dos tipos de resultados.
Por un lado, desvian recursos hacia las actividades beneficiadas, favoreciendo
solo a los propietarios de los factores inmoviles o especificos a tales actividades
(tierra y algunos tipos de capital irreversibles). Si todos los factores fueran
moviles, los principales beneficiados serian los clientes. Por otro lado, los prin-
cipales favorecidos son los propietarios de los activos de las actividades privi-
legiadas en el momento de la introduccion de la diferenciacion. Posteriormente
los precios de los activos suben y los que deseen comprarlos ya no tendran
oportunidad de hacer ganancias extraordinarias.

14. Segun Stiglitz (1988: capitulo 24).
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Debe tenerse presente, asimismo, que no solo la generacion de discriminacion
tributaria es inequitativa, sino también lo es la eliminacion de los tratamientos
tributarios favorables, ya que beneficia y perjudica, respectivamente, a los due-
flos de los activos en cada momento (los que no siempre son los mismos).

Tanto la elusién como la evasion tributaria tienen mayor probabilidad de ocu-
rrencia en el caso de la provision de servicios, con relacion al caso de produc-
cioén de bienes. Algunas razones que explican lo anterior son el problema de
definicion de los servicios (aspecto complejo y que se presta a varias interpreta-
ciones), la dificultad de registro y de fiscalizacion de los servicios, y la habitual
aplicacion de no pocas exoneraciones tributarias a los diversos tipos de servi-
cios (lo que no solo complica la administracion tributaria, sino también genera
el incentivo perverso sobre otras actividades econdmicas para aprovecharse de
esta valvula de escape para pagar menos impuestos abriendo empresas subsi-
diarias proveedoras de servicios). En este sentido, se encuentra una desventaja
adicional para contar con un tratamiento tributario diferenciado segin sectores
o actividades.
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