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PREFACIO 

Hace una decada que se revis6 por ultima vez este libro y en esos diez afios han 
pasado muchas cosas. He tenido la suerte de haber participado activamente en muchos 
de estos cambios como miembro y presidente del Council of Economic Advisers del 
presidente. He realizado esta revisi6n desde la excepcional perspectiva de un econo­
mista del sector publico que ha tenido la oportunidad de participar en el proceso de 
toma de decisiones no s6lo en Estados Dnidos sino tambien en otros muchos paises; 
tras el periodo que permaneci en la Cas a Blanca, pase a ocupar el cargo de economista 
jefe y vicepresidente del Banco Mundial, que asesora a los paises en vias de desarrollo 
sobre su politica relacionada con el sector publico. Tambien he podido participar en 
debates celebrados en to do el mundo sobre las cuestiones principales de las que se 
ocupa este libro: (,que papel debe desempefiar el Estado? (,C6mo debe disefiar sus pro­
gramas en areas que van desde la sanidad y la educaci6n hasta la seguridad social y 
la asistencia social? (,C6mo deben disefiarse los sistemas tributarios para que fomen­
ten la eficiencia econ6mica y sean coherentes con las ideas basicas de la justicia? 

Mis experiencias confirman en cierto sentido muchas de las opiniones y enfoques 
que expuse en las dos ediciones anteriores. De hecho, me agrad6 profundamente ver 
hasta que punto mis ideas y mis puntos de vista, muchos de los cuales parecian muy 
nuevos cuando los presente en la primera edici6n de este libro, estaban tan integra­
dos en el analisis del sector publico, no s6lo en Estados Dnidos sino en todo el mundo. 
Estoy cad a vez mas convencido de que el tipo de analisis presentado en este libro 
puede mejorar -y ha mejorado- significativamente la politica econ6mica del sec­
tor publico. 

La economia del sector publico es un tema que se encuentra en constante cambio. 
Aunque hay algunos principios generales que son tan validos hoy como hace dos deca­
das, algunas cuestiones nuevas han pasado a figurar entre las mas importantes, mien­
tras que otras mas antiguas han perdido importancia. Actualmente los debates suelen 
girar en tomo a cuestiones distintas a las de hace incluso una decada. Han cambiado 
incluso los terminos en los que se expresan algunos de los debates. En esta edici6n he 
tratado no s6lo de integrar los cambios de la politica de gasto y de la legislaci6n tri­
butaria sino tambien de reflejar algunos de los enfoques y de los temas que estan cam­
biando. Por ejemplo, pongo mas enfasis en la comprensi6n de las razones por las que 
el Estado a menudo es ineficiente y en la mejora de su eficiencia; utilizando la expre­
si6n que hizo popular la Administraci6n de Clinton, "reinventar el Estado". 



4 / LA ECONOM1A DEL SECTOR PUBLICO 

Mis principales aspiraciones al realizar esta edici6n siguen siendo las mismas que 
cuando escribi la primera: entonces la escribi con el convencimiento de que en una 
sociedad democratica era fundamental comprender las cuestiones que abordaba el 
libro, entre las cuales las mas importantes eran el equilibrio correcto entre el sector 
publico y el privado, como pueden complementarse ambos sectores y de que manera 
los gobernantes pueden lograr mas eficazmente sus objetivos, cualesquiera que sean 
estos. Aunque las cuestiones que plantea la economia del sector publico suelen tener 
una gran carga politica, he tratado de presentar imparcialmente el analisis, distin­
guiendo claramente entre el examen de las consecuencias de las distintas opciones y 
los juicios de valor sobre su conveniencia. Inevitablemente, en los cargos que he ocu­
pado en los ultimos ocho anos, he adoptado posturas £irmes sobre toda una varied ad 
de cuestiones relacionadas con el sector publico. Pero siempre he tratado de ser claro 
sobre 10 que la teoria economica y la investigacion empirica ternan que decir sobre todos 
los aspectos del debate, identificando donde -y por que- eran inciertos con tanta fre­
cuencia los resultados de determinadas medidas de politica econ6mica. Por ejemplo, 
en mis conversaciones con el presidente sobre la conveniencia de seguir un determi­
nado curso de accion, una de mis responsabilidades era identificar las distintas opcio­
nes y analizar los argumentos que se formularian a favor de cada una. En esta edi­
cion, he mantenido mi compromiso de presentar al estudiante una descripcion 
equilibrada de estos acalorados debates. La favorable acogida dispensada a las dos 
ediciones anteriores por los profesores de una amplia variedad de convicciones poli­
ticas induce a pensar que 10 conseguf. Y la publicacion de tantas ediciones extranje­
ras del libro, tanto en grandes paises como Rusia, China, J apon, Alemania, Italia y 
Espana como en pequenos como Letonia, Turquia y la Republica Checa, ha demos­
trado que el enfoque ha sido bien recibido no solo en Estados Unidos sino tambien 
en paises cuyas circunstancias y problemas son muy distintos. 

Mis experiencias, tanto en la Casa Blanca como en el Banco Mundial, me han 
hecho estar aun mas convencido de la importancia de este empeno. Las democracias 
solo pueden prevalecer si existe un debate publico coherente sobre las cuestiones fun­
damentales del momento. Con demasiada frecuencia, y en demasiados paises, una 
buena politica fracasa porque no todo el mundo comprende las cuestiones economi­
cas basicas. Escribir un libro de texto de nivel intermedio como este constituye, pues, 
un gran reto y brinda una excelente oportunidad; es un reto presentar ideas complejas 
y complicadas en unos terminos suficientemente sencillos para que pueda compren­
derlos todo el que tenga unos pocos conocimientos de economia (a 10 sumo, un curso 
de introduccion a la economia); y es una oportunidad, si se consigue, influir en la 
forma en que se enfocan los debates relacionados con la politica del sector publico. 

Entre las cuestiones relacionadas con el sector publico figuran algunas de las mas 
apasionantes de toda la teoria economica. La sanidad, la defensa, la educacion, la segu­
ridad social, los programas de asistencia social y la reforma fiscal son todos elIos objeto 
de permanente atencion en los medios de comunicacion. El analisis economico con-



Prefacia / 5 

tribuye especialmente a aportar luz a los debates. lDebe financiar el Estado la edu­
cacion? lCuciles son las perspectivas a largo plazo de la seguridad social? lComo se 
corresponden las reformas fiscales con 10 que sabemos sobre quien soporta realmente 
la carga de un impuesto, 0 sobre que determina el efecto de los diversos impuestos 
sobre la eficiencia economica y sobre la equidad? Este tipo de interrogantes infunde 
vida al curso, y esa es la razon por la que les presto especial atendon. 

El examen de programas concretos de impuestos y gastos tiene otra ventaja: 
subraya la importancia de las caracteristicas de su disefto. Una de las lecciones que 
hemos aprendido en los ultimos diez aftos es que no bastan las buenas intenciones. 
Los programas de renovacion urbana, destinados a revitalizar nuestras ciudades, redu­
jeron inintencionadamente la oferta de vivienda a que podian acceder los pobres. Uno 
de los principales objetivos de la reforma fiscal de 198611evada a cabo en Estados Uni­
dos era simplificar la legislacion fiscal, pero parece que la ha complicado aun mas. 
Apenas existen pruebas de que las disposiciones fiscales introducidas en 1997 para 
fomentar la educacion superior 10 consiguieran realmente. Utilizo ejemplos como estos 
sobre las consecuencias inintencionadas de ciertas decisiones no solo para dar vida 
al curso, sino tambien para inculcar en los estudiantes el importante habito de con­
trastar la teoria con el complejo entorno en que se toman y se llevan a cabo las deci­
siones relacionadas con el sector publico. 

La organizaci6n de este libro se basa en el principio de la flexibilidad. El orden 
es el siguiente: primero se introduce en las partes I y II las cuestiones fundamentales 
y los detalles institucionales y se pasa revista a la teoria microeconomica en que se 
basa el papel del sector publico. En la parte III se expone la teoria del gasto publico, 
incluidos los bienes publicos, la eleccion publica y la burocracia, mientras que en la 
parte IV se aplica la teoria a las cinco mayores areas del gasto publico en los paises 
occidentales: los programas de sanidad, defensa, educaci6n, seguridad social y asis­
tencia social. En las partes V y VI se repite esta pauta I, presentando la teoria de la tri­
bulacion y su analisis, respectivamente. En la parte VII se abordan dos nuevos temas: 
las cuestiones referentes a los impuestos y los gastos locales y la autonomia fiscal; 
y las cuestiones referentes ala estabilizacion y el crecimiento, poniendo especial enfa­
sis en la relacion entre el analisis microeconomico y los resultados macroeconomicos. 
Uno de los principales cambios que han ocurrido desde la ultima edicion es que los 
deficit presupuestarios han tendido a reducirse en la mayoria de los paises indus­
trializados. 

Otra secuencia perfectamente viable seria examinar la tributaci6n antes que el 
gasto. He puesto especial cuidado en diseftar las partes V y VI de tal manera que 
el profesor que desee pasar directamente de la parte I a la tributacion pueda hacerlo 
sin perder por ella continuidad. El Instructor's Manual2 tambien contiene otras suge-

lLa parte VI no ha sido traducida, tal como se indica en la Nota del Editor que preludia ellibro 
(N.deIE.) 

2Ni este ni la Study Guide han sido traducidos al castellano (N. del E.) 
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rencias sobre la manera en que pueden organizarse los cursos, asi como notas de clase, 
preguntas de respuesta multiple y algunos de los temas avanzados que qUiza algu­
nos profesores deseen incluir en sus clases. 

La lista de personas con las que estoy en deuda es larga. Mis profesores del 
Amherst College, James Nelson y Arnold Collery, no 5610 estimularon mi interes por 
la economia y por el tema de esta asignatura, sino que sentaron los fundamentos para 
mis estudios posteriores. Tambien me mostraron, con su ejemplo, 10 que significa ser 
un buen profesor; espero que este libro refleje algo de 10 que aprendi de ellos. En el 
MIT, Dan Holland y E. Cary Brown me introdujeron en el estudio formal de la eco­
nomia publica. Espero tambien que este libro refleje la combinaci6n de politica, teo­
ria y detalles institucionales que caracterizan sus trabajos. Tambien me han resultado 
inestimables las ideas aportadas por mis colegas y colaboradores de las instituciones 
en las que he trabajado (MIT, Yale University, Stanford University, Princeton Uni­
versity, Oxford University, Cambridge University y el National Bureau of Economic 
Research) y los organismos publicos (Council of Economic Advisers, Tesoro, Depar­
tamentos de Trabajo, Interior y Energia, Agenda de Desarrollo Internacional, Estado 
de Luisiana, Estado de Tejas), y organismos internacionales (Banco Mundial, Banco 
Interamericano de Desarrollo, Organizaci6n de Cooperad6n y Desarrollo Econ6micos) 
para los que he trabajado como consultor. Debo mencionar a Henry Aaron (Brookings 
Institution), Alan J. Auerbach (Berkeley), Greg Ballantine (antiguo vicesecretario del 
Treasury for Tax Policy), William J. Baumol (Princeton University), Charles T. Clot­
felter (Duke University), Partha Dasgupta (Cambridge University), Peter A. Diamond 
(MIT), Avinash Dixit (Princeton University), Martin Feldstein (Harvard University), 
Harvey Galper (Brookings Institution), Robert E. Hall (Stanford University), John 
Hamilton (University of Florida), Arnold C. Harberger (University of Chicago y Uni­
versity of California, Los Angeles), Charles E. McClure (Hoover Institution; antiguo 
vicesecretario del Tesoro), James A. Mirrlees (Cambridge University); Alvin Rabushka 
(Stanford UniverSity), Michael Rothschild (Princeton), Agnar Sandmo (Norges Han­
delsh0gskole, Noruega), Eytan Sheshinski (Hebrew University), Nick Stern (London 
School of Economics), Lawrence Summers (Harvard University) y, en particular, 
Anthony B. Atkinson (Oxford University), Peter Mieskowski (Rice University), Raj 
Kumar Sah (University of Chicago) y Steven L. Slutsky (University of Florida). 

Los comentarios y sugerencias que he recibido de quienes han utilizado ellibro 
con fines docentes 0 han leido el manuscrito en alguna de sus fases me han resultado 
sumamente utiles a la hora de dar al manual su forma final. Quiero dar las gracias 
especialmente a Donald N. Baum (University of Nebraska), Jim Bergin (Queens Uni­
versity, Canada), Michael Boskin (Stanford University), Lawrence Blume (Cornell 
University), David Bradford (Princeton University), Bradley Braun (University of Cen­
tral Florida), Neil Bruce (University of Washington), John Burbidge (McMaster Uni­
versity), Paul M. Carrick (Naval Postgraduate School), Donald Cole (Drew Univer­
sity), Paul N. Courant (University of Michigan), Lieutenant Colonel Floyd Duncan 
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(Virginia Military Institute), Stephen Erfle (Dickinson College), J. Eric Fredland (U.S. 
Naval Academy), Victor R. Fuchs (Stanford University), Don Fullerton (University of 
Texas-Austin), Roger Gordon (University of Michigan), William F. Hellmuth (Virgi­
nia Commonwealth University), Mervyn King (London School of Economics), Lau­
rence I. Kotlikoff (Boston University), Robert J. Lampman (University of Wisconsin), 
Jerry Miner (Syracuse University), Joseph A. Pechman (Brookings Institution), Jim 
Poterba (MIT), Anora Robbins (UNC Greensboro), Balbir S. Sahni (Concordia Uni­
versity, Montreal), Catherine Schneider (Boston College), Robert Sherry (Keene State 
College), John Shoven (Stanford University), Joel Slemrod (University of Michigan), 
Anne Winkler (University of Missouri at St. Louis), Sun-Tien Wu (Chung Hsing Uni­
versity, Taipei) y Qiang Zeng (Tsiing Hua University, Pekin). 

La segunda edician de este libro se beneficia enormemente de las ideas de Karla 
Hoff, que fue tanto ayudante de investigacion como critica. Confio en que la tercera 
este a la altura de la enorme c1aridad, precision y sencillez que Karla contribuyo a dar 
a su predecesora. En ese empeno me ha ayudado un grupo de destacados ayudan­
tes de investigacion de la University of Maryland: Amy Harris, Kosali Ilayperuma, 
Steven Karon y Diana Stech. Tambien debo dar las gracias especialmente a Janet 
McCubbin por sus aportaciones al primer borrador de la tercera edicion. Janet leyo 
cada palabra del manuscrito y sus inestimables comentarios permitieron poner en mar­
cha con paso firme la revision. 

Mi deuda con Jane Hannaway es mayor de la que ya se tiene normalmente con 
una esposa, pues sus ideas sobre la conducta del Estado, en general, y sobre la con­
ducta burocratica, en particular, me han ayudado a configurar mis propias ideas, aun­
que me temo que he influido en ella menos de 10 que ella ha influido en mf. 

Por ultimo, estoy profundamente agradecido al maravilloso equipo de W. W. Nor­
ton and Company, editorial realmente extraordinaria, que llevo a buen termino este 
proyecto. Doy las gracias especialmente a mi editor, Ed Parsons, y a sus capacitados 
ayudantes Mark Henderson y Claire Acher, ala editora de manuscritos Joan Benham, 
a las editoras de proyectos Kate Barry y Margaret Farley, y a la lectora de pruebas 
Roseanne Fox. Ellibro que tiene ellector en sus manos debe mucho a su excelente 
trabajo y dedicacion. 

I.E.S. 
Washington, D.C. 

Otono, 1999 



PRIMERA PARTE 

Introducci6n 

La vida polftica de un pais gira en torno a algunas cuestiones econ6micas basicas: 
lc6mo influye el Estado en la economia? lQue debe hacer el Estado? lPor que rea­
liza el sector publico unas actividades econ6micas y el privado otras? lDebe hacer el 
Estado mas de 10 que hace actualmente 0 menos? zDebe cambiar 10 que esta haciendo 
y c6mo 10 esta haciendo? 

Para responder a estas preguntas debemos comprender primero 10 que hace hoy 
el Estado. le6mo ha crecido en los ultimos cincuenta afios? zQue diferencia hay en­
tre el Estado de nuestro pais y el de otros en 10 que a dimensiones y alcance se refiere? 

La primera parte de este libro es una introducci6n a estas cuestiones. En el capi­
tulo 1 se analiza el papel econ6mico del Estado des de una perspectiva general. Se 
exponen las cuestiones basicas que abordan los economistas del sector publico y 
se explican algunas de las razones por las que existen discrepancias entre enos sobre 
las medidas que deben adoptarse. En el capitulo 2 se presentan algunos de los datos 
basicos que describen el sector publico tfpico de un pais industrializado en la actua­
lidad. 



1. EL SECTOR PUBLICO 

EN UNA ECONOMIA MIXTA 

Preguntas basicas 

1. L Cuales son las principales cuestiones de las que se ocupa la economfa del sec­
tor publico? 

2. LCuciles son los diferentes puntos de vista sobre el papel economico del Estado? 
LComo han evolucionado con los afios y a que se ha debido esa evolucion? 

3. LComo estudian los economistas la economfa del sector publico? 
4. LCuciles son los principales motivos de discrepancia entre los economistas sobre 

las medidas que deben adoptar los Gobiernos? 

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

• Nacemos en hospitales subvencionados por el Estado, cuando no de propie­
dad estatal; nuestra llegada a este mundo se anota en un registro publico 
(nuestro certificado de nacimiento t 10 que nos da derecho a una serie de pri­
vilegios y obligaciones como ciudadanos de nuestro pafs. 

• Muchos de nosotros estudiamos en escuelas publicas. 

• Casi todos nosotros recibimos dinero del Estado en alglin momenta de nues­
tra vida, a traves de programas como las becas de estudios, las prestaciones 
por desempleo 0 por incapacidad, los programas de hlcha contra la pobreza 
y la seguridad social. 

• Todos nosotros pagamos impuestos al Estado: impuestos sobre las ventas; 
impuestos sobre consumos concretos como la gasolina, las bebidas alcoholi­
cas, el telefono, los viajes en avion, los perfumes y los neumaticos; impues­
tos sobre el patrimonio; impuestos sobre la renta y cotizaciones a la seguri­
dad social. 

• Una parte de la poblacion activa trabaja para el Estado y el resto tiene unas 
condiciones de empleo en las que este ejerce una gran influencia. 

• En muchas areas de produccion -ya sean automoviles, zapatillas deportivas 
u ordenadores- los beneficios y las oportunidades de empleo dependen 
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extraordinariamente de que el Estado permita a los competidores extranjeros 
vender bienes en nuestro pais sin aranceles 0 contingentes. 

• Lo que comemos y bebemos, ellugar en el que podemos vivir y el tipo de 
vivienda en el que podemos habitar eshin regulados por organismos publi­
cos. 

• Viajamos por carreteras publicas y en ferrocarriles estatales. Los ayunta­
mientos recogen nuestra basura y se ocupan de nuestro alcantarillado; el agua 
que bebemos es suministrada por empresas publicas. 

• Nuestra estructura juridica constituye el marco en el que los individuos y las 
empresas pueden firmar contratos. Cuando existe un conflicto entre dos per­
sonas, estas pueden acudir a los tribunales para resolverlo. 

• Si no existieran normas sobre el medio ambiente, la contaminacion asfixiaria 
muchas de nuestras grandes ciudades, el agua de nuestros lagos y rfos no se 
podrfa beber y no serfa posible ni bafiarse ni pescar en elIos. 

• Si no existieran normas de seguridad, como las que obligan a lIevar cinturo­
nes en los automoviles, el numero de muertos en accidentes de trafico seria 
aun mas alto de 10 que es. 

1.1 El papel economico del Estado 

LPor que realiza el Estado unas actividades economicas y no otras? LPor que ha 
variado el alcance de sus actividades en los ultimos cien afios y por que desempefia 
diferentes papeles en cada pais? LRealiza el Estado demasiadas actividades? LRealiza 
bien todas las que intenta realizar? LPodria desempefiar mas eficientemente su papel 
economico? Estas son las principales cuestiones de las que se ocupa la economia del 
sector publico. Para abordarlas examinaremos primero el papel economico del Estado 
en las economias modernas, como han surgido las ideas sobre su papel y como ha 
evolucionado este en el siglo xx. 

1.1.1 La economia mixta de los paises occidentales 

Los paises occidentales tienen 10 que se denomina una economia mixta: aunque 
muchas de las actividades economicas son realizadas por empresas privadas, otras 
son realizadas por el Estado. Este influye, ademas, en la conducta del sector privado 
mediante toda una variedad de reglamentaciones, impuestos y subvenciones. Es pre­
cisamente el hecho de que las economias mixtas tengan que definir constantemente 
las fronteras entre las actividades publicas y las privadas 10 que hace que el estudio 
de la economia del sector publico de estos paises sea tan importante e interesante. 



EI sector publico en una economia mixta (c. 1) / 13 

1.1.2 Diferentes puntos de vista sobre el papel del Estado 

Para comprender mejor los puntos de vista actuales sobre el papel econ6mico del 
Estado, puede resultar util examinar las diferentes opiniones que surgieron en el 
pasado.1 Algunas de las ideas principales de los siglos XVIII Y XIX han sido fund a­
mentales para la historia econ6mica en el siglo XX y continuan siendolo hoy. 

Una teoria predominante en el siglo XVIII, que fue especialmente persuasiva para 
los economistas franceses, era la de que el Estado debia fomentar activamente el 
comercio y la industria. Los defensores de esta teorfa se llamaban mercantilistas. Fue 
en parte en respuesta a los mercantilistas por 10 que Adam Smith (a quien suele con­
siderarse el fundador de la economfa modema) escribi6 La riqueza de las naciones (1776), 
en la que defendi6 la idea de que el Estado debfa desempenar un papellimitado. Smith 
intent6 mostrar que la competencia y el animo de lucro llevaba a los individuos 
-en la busqueda de sus propios intereses privados- a servir al interes publico. El 
animo de lucro los inducfa, compitiendo entre sf, a ofrecer los bienes que deseaban 
los demas. S6lo sobrevivfan las empresas que producfan 10 que se deseaba y al pre­
cio mas bajo posible. Smith sostenfa que la economfa era llevada, como por una mano 
invisible, a producir 10 que se deseaba y de la mejor forma posible. 

Las ideas de Adam Smith ejercieron una influencia poderosa tanto en los pode­
res publicos como en los economistas. Muchos de los economistas mas importantes 
del siglo XIX, como los ingleses John Stuart Mill y Nassau Senior, promulgaron la doc­
trina conocida con el nombre de laissez jaire, segUn la cual el Estado debfa dejar hacer 
al sector privado y no intentar regular 0 controlar la empresa privada. La competen­
cia ilimitada era la mejor manera de servir los intereses de la sociedad. 

El razonamiento de Smith no convenci6 a todos los pensadores sociales del si­
glo XIX, a quienes preocupaban las graves desigualdades de la renta que vefan a su 
alrededor, la miseria en la que vivfan las clases trabajadoras y el paro en que se vefan 
sumidas frecuentemente. Aunque algunos escritores del siglo XIX, como Charles Dic­
kens, intentaron describir en sus novelas las penurias de las clases trabajadoras, los 
te6ricos sociales, como Karl Marx, Sismondi y Robert Owen, desarrollaron teorfas que 
no s6lo intentaban explicar 10 que vefan sino que tambien sugerfan c6mo reorgani­
zar mejor la sociedad. Muchos atribufan los males de la sociedad a la propiedad pri­
vada del capital; 10 que para Adam Smith era una virtud para ellos era un defecto. 
Marx, aunque no fue el pensador social mas profundo, fue, desde luego, el defensor 
mas influyente de la idea de que el Estado debfa intervenir mas en el control de los 
medios de producci6n. Para otros, como Owen, la soluci6n no era ni el Estado ni la 
empresa privada, sino la formaci6n de grupos mas pequenos de personas que coo­
peraran en interes mutuo. 

IVease A. O. Hirschman, Shifting Involvements: Private Interest and Public Action, Princeton, N. J., 
Princeton University Press, 1982. Hirschman ha expuesto una interesante teoria que intenta explicar 
los constantes cambios de opini6n sobre el papel que debe desempefiar el Estado. 
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Por una parte, la propiedad privada del capital y la libre empresa y, por otra, el con­
trol estatal de los medios de produccion, constituyeron los principios opuestos que iban 
a guiar la politica y la economia internacionales en el siglo XX, plasmadas en la guerra 
Fda. Actualmente, los paises de la antigua Union Sovietica y el Bloque del Este se 
encuentran inmersos en una monumental transicion a un sistema de mercado, en una 
transformacion fundamental del papel del Estado en estas economfas. En los paises occi­
dentales, el papel economico del Estado tambien ha cambiado, pero los cambios han 
sido mas graduales y en respuesta a acontecimientos economicos que han ido ocurriendo 
durante todo el siglo. Actualmente esta muy extendida la idea de que los mercados y 
las empresas privadas constituyen la clave del exito de una economfa, mientras que el 
Estado desempefia un papel importante como complemento del mercado. Sin embargo, 
el caracter exacto de ese papel continua siendo un motivo de controversias. 

1.1.3 Un incentivo para la intervencion del Estado: los fallos del mercado 

La Gran Depresion, en la que la tasa de paro de Estados Unidos alcanzo el 25% y su 
producto nacional disminuyo alrededor de un tercio con respecto al maximo regis­
trado en 1929, fue el acontecimiento que mas cambiola actitud hacia el Estado. Se llego 
al convencimiento (y con razon) de que los mercados habian fallado claramente, 10 
que dio lugar a enormes presiones para que el Estado hiciera algo. El gran economista 
ingles John Maynard Keynes, que escribio en medio de la Gran Depresion, creia fir­
memente no solo que el Estado debia intervenir para hacer frente a las depresiones 
economicas sino tambien que podia hacerlo. La creencia de que el Estado debia y podia 
estabilizar el nivel de actividad economica acabo plasmandose en la legislacion de 
Estados Unidos, en la Full Employment Act de 1946, por la que se creo al mismo 
tiempo el Council of Economic Advisers a fin de asesorar al presidente para lograr 
estos objetivos de la mejor manera posible. 

La aparente incapacidad de la economia para crear empleo no fue el unico pro­
blema que llama la atencion. La depresion saco a la palestra problemas que existfan 
des de hacfa tiempo, si bien con un caracter menos grave. Muchas personas perdie­
ron casi todo su dinero cuando quebraron los bancos y cayo la bolsa. Muchos agri­
cultores se encontraron con que los precios de sus productos eran tan bajos que no 
podian pagar sus hipotecas, por 10 que los impagos se convirtieron en algo normal. 

Para responder a la Depresion, los Gobiernos no solo asumieron un papel mas 
activo en el intento de estabilizar el nivel de la actividad economica, sino que tam­
bien aprobaron medidas legislativas destinadas a paliar muchos de los problemas: el 
subsidio del paro, la seguridad social, los fondos de garantfa de depositos, los pro­
gramas de apoyo a los precios agricolas y muchos otros dirigidos a divers os objeti­
vos sociales y economicos, entre ellos, la mejora de las condiciones laborales y la regu­
lacion de la bolsa de valores. Este conjunto de programas constituye 10 que en Estados 
Unidos se conoce con el nombre de New Deal. 
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Tras la Segunda Guerra Mundial, las economias occidentales disfrutaron de un 
nivel de prosperidad sin precedentes, pero qued6 patente que no todos se beneficia­
ban de sus fmtos. Muchas personas paredan estar condenadas por sus origenes a lle­
var una vida de miseria y pobreza; iban a recibir una educaci6n insuficiente y a tener 
unas sombrfas perspectivas de encontrar un buen trabajo. 

Estas diferencias de oportunidades fueron las que impulsaron a los poderes pub li­
cos a adoptar muchos de los programas de lucha contra la pobreza lanzados en los 
anos sesenta. Aunque algunos de ellos tenfan por objeto proporcionar a los necesita­
dos una "red de seguridad" -por ejemplo, los programas destinados a facilitar ali­
mentos y asistencia medica a los pobres-, otros, como los de formaci6n profesional, 
pretendfan mejorar las oportunidades econ6micas de los desfavorecidos. 

LMitigaron las medidas gubernamentales estos problemas? LC6mo medir su exito? 
El hecho de que un programa no satisficiera las esperanzas de sus defensores mas 
entusiastas no significa, desde luego, que fracasara. Por ejemplo, en Estados Unidos, 
Medicaid, que proporciona asistencia medica a los indigentes, consigui6 reducir las 
diferencias entre los pobres y los ricos en el acceso a la medicina, pero no sus dife­
rencias en cuanto a esperanza de vida. Medicare, que proporciona asistencia medica 

El control de los alquileres: estudio de un faIlo del Estado 

Tras la Segunda Guerra Mundial y la Gran Depresi6n, hubo escasez de 
vivienda en la ciudad de Nueva York. Erhecho de que la oferta no aumen­
tara al mismo ritmo que la demanda provoc6 una subida de los precios, como 
habria predicho cualquier economista. Sin embargo, la respuesta polftica no 
tuvo en cuenta estas fuerzas subyacentes. Cuando los legisladores aprobaron 
una ley de control de los alquileres, no previeron todas sus consecuencias; 
pasaron por alto el hecho de que las viviendas eran ofrecidas por personas 
que podian bus car mejores oportunidades de inversi6n si disminufa el ren­
dimiento de las inversiones en vivienda. Los partidarios del control de los 
alquileres no previeron, pues, que la oferta de viviendas de aiquiler dismi­
nuirfa y que la calidad de los servicios prestados por los propietarios de las 
viviendas empeoraria. Aunque el Ayuntamiento intent6 controlar la situaci6n 
imponiendo mas normas, estos intentos s610 tuvieron exito en parte y agra­
varon, de hecho, la disminuci6n de la oferta de viviendas de alquiler. El Ayun­
tamiento poco podia hacer para detener este proceso, salvo derogar la legis­
laci6n sobre el control de alquileres de las viviendas nuevas, que fue 10 que 
acab6 haciendo, aunque muchos edificios mas antiguos contimian con alqui­
leres controlados. 
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a los ancianos, atenu6 en gran medida las angustias de este grupo y de sus familias 
para pagar sus gastos medicos, pero cre6 otro problema nacional: unos gastos sani­
tarios crecientes. Aunque la seguridad social ha dado a los ancianos un grado de segu­
ridad econ6mica sin precedentes, esta ha experimentado, en muchos paises occiden­
tales, problemas financieros que han hecho dudar de que las generaciones futuras 
puedan disfrutar de las mismas prestaciones. 

Treinta afios despues de que en Estados Unidos se lanzaran los programas de 
lucha contra la pobreza, esta no se ha erradicado. Tanto los criticos como los defen­
sores de los programas publicos coinciden en que no basta con tener buenas inten­
ciones: muchos de los programas destinados a paliar las insuficiencias observadas en 
la economia de mercado produjeron efectos muy distintos de los que sus defensores 
esperaban. Los programas de rehabilitaci6n de viviendas encaminados a mejorar la 
calidad de la vida de los cascos antiguos de las ciudades se han limitado a sustituir 
las viviendas de baja calidad por otras mejores que los pobres no pueden comprar, 
10 que les obliga a vivir en condiciones aun peores. Las personas sin hogar se han con­
vertido en un creciente motivo de preocupaci6n. Aunque muchos de los proyectos ten­
dentes a fomentar la integraci6n racial en las escuelas publicas estadounidenses han 
tenido exito, estas no estan mejor integradas que las escuelas privadas debido a la 
segregaci6n residencial. Los programas agrfcolas benefician desproporcionadamente 
a los grandes agricultores, pero no permiten sobrevivir a las pequefias explotaciones 
agricolas. Las acusaciones de que los programas de asistencia social han contribuido 
a destruir familias y a fomentar una actitud de dependencia entre sus beneficiarios 
fueron en parte la raz6n por la que en 1996 se revis6 todo el sistema de asistencia 
social. 

Los defensores de la intervenci6n continua del Estado sostienen que los criticos 
exageran los fallos de los programas publicos y afirman que la lecci6n que debe ex­
traerse no es que el Estado deba cejar en su intento de resolver los grandes proble­
mas sociales y econ6micos de una naci6n, sino que debe elaborar con mas cui dado 
los programas publicos. 

1.1.4 Los fallos de la intervenci6n del Estado 

Aunque los falIos del mercado impulsaron a los paises occidentales a adoptar los gran­
des programas publicos de los afios treinta a los sesenta, en los setenta y en los ochenta 
las deficiencias de estos programas indujeron a los economistas y a los polit6logos a 
investigar los fanos del Estado. LEn que condiciones no funciona bien el Estado? LFue­
ron meros accidentes los fracas os de los programas publicos 0 un resultado predeci­
ble de las caracteristicas inherentes de las actividades del Estado? LPueden extraerse 
consecuencias para la elaboraci6n de los programas futuros? 

Son cuatro las causas de la incapacidad sistematica del Estado para cumplir los 
objetivos formulados: su reducida informaci6n, su reducido conocimiento de las res-
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puestas privadas a sus intervenciones, su reducido control de la burocracia y las limi­
taciones que imponen los procesos politicos. 

1. Informaci6n limitada. Muchas medidas tienen consecuencias complejas y difici­
les de preyer. Cuando el Gobierno de Estados Unidos adopto el programa de asistencia 
sanitaria no previo el vertiginoso aumento de los gastos sanitarios. Muchas veces los 
Gobiernos no disponen de la informacion necesaria para tomar decisiones. Por ejem­
plo, es posible que muchos esh~n de acuerdo en que el Estado debe ayudar a los inca­
pacitados, pero que los que pueden trabajar no deben vivir a su costa. Sin embargo, 
la informacion limitada del Estado puede impedirle distinguir entre los que estan ver­
daderamente incapacitados y los que 10 simulan. 

2. Controllimitado de las empresas privadas. El Estado no controla totalmente las con­
secuencias de sus intervenciones. Por ejemplo, ya hemos sefialado que el Gobierno 
de Estados Unidos no previo el rapido incremento de los gastos sanitarios tras la adop­
cion del programa de asistencia sanitaria. Una de las razones estriba en que no con­
trolaba directamente el nivel total de gastos. Aunque fijo los precios de la asistencia 
hospitalaria y de los servicios medicos, no pudo controlar las tasas de utilizacion. En 
un sistema en el que se paga por los servicios prestados, los medicos y los pacientes 
deciden cuantos y que tipos de servicios se prestan. 

3. Control limitado de la burocracia. El Parlamento aprueba las leyes, pero delega 
su ejecucion en un organismo publico. Este puede tardar mucho en redactar los regla­
mentos correspondientes, cuyo contenido es fundamental para determinar las con­
secuencias de la legislacion. En algunos casos, los organismos publicos tambien son 
responsables de garantizar el cumplimiento de la normativa. Por ejemplo, cuando el 
Congreso de Estados Unidos aprobo la ley de proteccion del medio ambiente, sus fines 
estaban claros: conseguir que las industrias no contaminaran el medio ambiente; pero 
los detalles tecnicos -por ejemplo, la fijacion del nivel admisible de vertidos de las 
diferentes industrias- se dejaron a la Environmental Protection Agency (EPA). Du­
rante los dos primeros afios de la Administracion de Reagan, surgieron numerosas con­
troversias sobre la posibilidad de que la EPA hubiera actuado con escaso rigor en la 
aplicacion y la promulgacion de normas, subvirtiendo as! las intenciones del Congreso . 

. En muchos casos, el hecho de que no se lleven a cabo los propositos del Parla­
mento no es algo intencionado sino una consecuencia de la ambigiiedad de sus inten­
ciones. En otros casos, los problemas se deben a que los burocratas carecen de los 
incentivos necesarios para poner en practica la voluntad del Parlamento. Por ejem­
plo, puede ocurrir que al regulador de una industria Ie beneficie mas complacer a las 
empresas del sector que actuar en interes de los consumidores.2 

4. Limitaciones impuestas por los procesos polfticos. Incluso aunque los Gobiernos estu­
vieran perfectamente informados de las consecuencias de todas las distintas medidas 

2Esta idea ha sido defendida especialmente par George Stigler. Vease, par ejemplo, su articulo "The­
ory of Regulation", Bell Journal, primavera, 1971, pags. 3-21. 
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posibles, el proceso politico a traves del cual se toman las decisiones plante aria otras 
dificultades. Por ejemplo, los polfticos tienen incentivos para actuar en interes de deter­
minados grupos de presi6n, aunque s6lo sea para recaudar fondos con los que finan­
ciar campaii.as cada vez mas caras. Por otro lado, el electorado suele tender a buscar 
soluciones sencillas para resolver problemas complejos; por ejemplo, su comprensi6n 
de los complejos determinantes de la pobreza puede ser limitada. 

Los detractores de la intervenci6n del Estado en la economfa, como Milton Fried­
man, creen que estas cuatro causas de los fallos del Estado son suficientemente imp or­
tantes para que este se abstenga de intentar resolver las deficiencias supuestas 0 
demostrables de los mercados. 

1.1.5 Como lograr el equilibrio entre el sector publico y el sector privado 

Los mercados suelen fallar, pero el Estado a menudo no consigue corregir estos fallos. 
Actualmente, los economistas, cuando se preguntan que papel debe desempenar el 
Estado, intentan tener en cuenta las limitaciones tanto del Estado como de los mer­
cados. Coinciden en que hay muchos problemas que el mercado no resuelve satis­
factoriamente; en terminos mas generales, el mercado s610 es totalmente eficiente en 
unos supuestos bastante restrictivos (veanse los capftulos 3 y 4). 

Pero el reconocimiento de las limitaciones del Estado implica que este debe inter­
venir unicamente en los campos en los que son mas importantes los fallos del mer­
cado y en los que existen pruebas de que su intervenci6n puede suponer una gran 
mejora. Hoy, entre los economistas de los paises occidentales predomina la idea de 

La economia mixta 

• Los paises occidentales tienen una economfa rnixta, en la que tanto el sec­
tor publico como el sector privado desempenan un importante papel. 

• El papel que desempena el Estado -y las opiniones sobre cmil deberfa 
desempenar- han variado mucho con el paso del tiempo. 

• Una importante raz6n para que el Estado realice determinadas activida­
des son los falios que tiene 0 que se cree que tiene el mercado. 

• Cada vez se reconocen mas las limitaciones del Estado, los "fanos del 
Estado", asi como los fanos del mercado, que se deben a: 

La informaci6n limitada. 
El controllimitado de las respuestas del mercado privado. 
El controllimitado de la burocracia. 
Las limitaciones impuestas por el proceso polftico. 
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que una intervenci6n limitada del Estado puede paliar (pero no resolver) los proble­
mas mas graves: asi, por ejemplo, el Estado debe participar activamente en el man­
tenimiento del pleno empleo y en la reducci6n de los peores aspectos de la pobreza, 
pero la empresa privada debe desempenar el papel mas importante en la economia. 
Se intenta encontrar la forma de que el Estado y los mercados actUen conjuntamente, 
reforzandose mutuamente. Por ejemplo, promoviendo que la Administraci6n publica 
recurra mas a los mercados y a los mecanismos parecidos a ellos. 

Pero continua habiendo controversias sobre el grado de intervenci6n que debe 
tener el Estado. Las opiniones varian segun 10 graves que se consideren los fallos del 
mercado y 10 eficaz que se crea que es el Estado para resolverlos. Algunos economistas 
como Michael Boskin y John Taylor, profesores de la Universidad de Stanford (que 
fueron miembros del Council of Economic Advisers durante la Administraci6n de 
Bush) y Martin Feldstein, profesor de la Universidad de Harvard (que fue presidente 
del Council of Economic Advisers durante la Administraci6n de Reagan), son parti­
darios de que el Estado desempene un papel mas reducido. En cambio, los econo­
mistas que han sido miembros del Council of Economic Advisers durante las admi­
nistraciones dem6cratas, como Alan Blinder, de la Universidad de Princeton, Laura 
D'Andrea Tyson, de la Universidad de Berkeley, y Charles Schultz, miembro de la Bro­
okings Institution, son partidarios de que desempene un papel mas activo. 

1.1.6 EI nuevo consenso 

Las diferencias de opini6n sobre el papel econ6mico del Estado, con todo 10 impor­
tantes que son, son mucho menores que hace cien anos, en que los socialistas eran 
partidarios de que el Estado desempenara un papel dominante y los economistas del 
laissez faire eran partidarios de que no desempenara papel alguno. La visi6n actual 
del papel del Estado se ha traducido en dos iniciativas, la liberalizacion y la priva­
tizaci6n. La primera, iniciada en Estados Unidos durante la Administraci6n de Car­
ter, redujo el papel del Estado en la regulaci6n de la economia. Por ejemplo, se dej6 
de regular los precios de las compafiias aereas y del transporte de larga distancia por 
carretera. Aunque los presidentes Bush y Reagan criticaron las reglamentaciones 
impuestas a las empresas, estas continuan aumentando, debido en parte al creciente 
reconocimiento de los fallos del mercado, como los relacionados con el medio 
ambiente y la estabilidad del sistema bancario. El Congreso dem6crata de los EEUU, 
temiendo que una administraci6n recalcitrante se negara a aplicar las leyes, se 
dedic6 a aprobar medidas legislativas que redujeran la discrecionalidad del poder eje­
cutivo. La Administraci6n de Clinton busc6 un equilibrio: aunque reconocia que en 
muchos ambitos la regulaci6n era necesaria, tambien reconocia que muchas regla­
mentaciones eran excesivamente onerosas, que sus beneficios eran menores que sus 
costes y que podia haber soluciones mas eficaces para lograr los objetivos deseados. 
Se introdujeron grandes reformas en sectores como la banca, las telecomunicaciones 
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y la electricidad. En algunos de enos, como las telecomunicaciones, quedo patente que 
las posibilidades de aumentar la competencia eran mucho mayores de 10 que se pen­
saba. Tambien se introdujeron reformas parecidas en todo el mundo. En algunos casos, 
parece que el entusiasmo por la liberalizacion fue demasiado lejos. La crisis econo­
mica del este asiatico de 1997 -al igual que el descalabro de las cajas de ahorro en 
Estados Unidos, que costa a los contribuyentes miles y miles de millones de dolares, 
diez arros antes- puso de manifiesto la importancia de la regula cion de los merca­
dos financieros. 

La segunda iniciativa, la privatizacion, pretendfa transferir al sector privado acti­
vidades que antes realizaba el Estado. El proceso de privatizacion fue mucho mas 
importante en Europa, donde se privatizo el telefono, los ferrocarriles, las lfneas aereas 
y las empresas de servicios publicos. En Estados Unidos, como el Estado gestionaba 
pocas empresas, el margen para la privatizacion era mucho menor. Tal vez la priva­
tizacion mas importante y controvertida fue la de United States Enrichment Corpo­
ration, organismo publico responsable del uranio enriquecido (el uranio poco enri­
quecido se utiliza en las centrales de energfa nuclear y el uranio muy enriquecido se 
emplea para fabricar bomb as atomicas y ambos se fabrican siguiendo el mismo pro­
ceso y en las mismas plantas). La privatizacion, que se aprobo en 1997 y culmina en 
1998, tuvo profundas consecuencias para la seguridad nacional de Estados Unidos. 
Por ejemplo, complico los debates sobre desarme nuclear debido a los conflictos de 
intereses entre las empresas privatizadas y la seguridad nacional. Muchos pensaban 
que esta privatizacion era un ejemplo del descontrol inducido por la ideologfa de la 
privatizacion: el Gobierno habfa perdido el sentido del equilibrio entre el sector pri­
vado y el sector publico que es necesario para que una economfa mixta funcione. 

1.2 ,Que 0 quien es el Estado? 

Hasta ahora nos hemos referido al "Estado", pero Lque significa exactamente este ter­
mino? Todos tenemos una cierta idea de cuales son las instituciones que 10 integran: 
el Parlamento, el Gobierno, el Tribunal Supremo y una multitud de instituciones y 
organismos publicos autonomos. Los pafses occidentales tienen una estructura des­
centralizada de gobierno, es decir, poseen varias esferas de actuacion del Estado: la 
local, la provincial, la regional 0 autonomica, segun los casos, y la central. En Esta­
dos Unidos, el Gobierno central es responsable de la defensa nacional, del servicio de 
correos de la emision de dinero y de la regula cion del comercio interregional e inter­
nacional. Por otra parte, los diferentes Estados y los municipios suelen ser responsa­
bles de la educacion, de la asistencia social, de los servicios de policfa y de bombe­
ros y de la provision de otros servicios locales, como bibliotecas, a1cantarillado y 
recogida de basuras. Aunque constitucionalmente suele establecerse a que esfera de 
gobierno corresponden los derechos no mencionados explfcitamente, los lfmites 
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exactos son, por 10 general, ambiguos. Por ejemplo, en Espana, la educacion esta trans­
ferida a algunas comunidades autonomas, mientras que en otras depende del 
Gobierno central. En Estados Unidos, el mandato constitucional que otorga al 
Gobierno federal el derecho a controlar las empresas que se dedican al comercio inte­
restatal ha sentado las bases de la regulacion federal de casi todas las empresas, ya 
que la mayoria se dedican de una u otra forma al comercio interestatal. 

Muchas veces no esta clara la frontera entre las instituciones publicas y las pri­
vadas. Cuando el Gobierno crea una sociedad mercantil, una empresa publica, 
Lforma esta parte del "Estado"? Por ejemplo, Iberia, que fue constituida por el 
Gobierno espanol para cubrir el servicio aereo, recibe subvenciones del Estado, pero, 
por 10 demas, funciona como una empresa privada. La cuestion es aun mas compli­

cad a cuando el Estado es uno de los principales accionistas de una empresa, pero no 
el unico. Por ejemplo, hasta 1987 el Estado britanico poseia nada menos que e150% 
de las acciones de British Petroleum. 

LQue distingue a las instituciones que hemos denominado "Estado" de las insti­
tuciones privadas? Dos importantes caracteristicas. En primer lugar, en una demo­
cracia las personas responsables de dirigir las instituciones publicas son elegidas 0 
nombradas por otra persona elegida (0 nombrada por otra persona que es nombrada 
por otra que es elegida ... ). La "legitimidad" de la persona que ocupa el cargo emana, 
directa 0 indirectamente, del proceso electoral. En cambio, los responsables de la admi­
nistracion de General Motors son elegidos por los accionistas de la compania y los 
responsables de la administracion de fundaciones privadas (como la Rockefeller 0 la 
March), por un patronato permanente. 

En segundo lugar, el Estado posee determinados derechos de coercion de los que 
carecen las instituciones privadas. Tiene derecho a obligarnos a pagar impuestos (y, 
en caso contrario, a embargar nuestras propiedades y / 0 a encarcelarnos). Tiene dere­
cho a expropiar nuestras tierras para uso publico. 

Las instituciones privadas y los particulares no solo carecen de estos derechos, sino 
que, ademas, el Estado restringe el derecho de los individuos a conferir a otros pode­
res de coercion similares. Por ejemplo, el Estado no permite venderse como esclavo. 

En cambio, todos los intercambios entre particulares han de ser voluntarios. Aun­
que una persona necesite el solar de otra para construir un edificio de oficinas, no 
puede obligar a esta a venderselo. Aunque una persona crea que un trato con otra es 
ventajoso para ambas, no puede obligarla. 

El Estado es, pues, totalmente diferente de otras instituciones de nuestra socie­
dad. Tiene virtudes -su capacidad para utilizar la coercion significa que puede hacer 
algunas cosas que estan vedadas a las instituciones privadas. Pero tambien tiene defec­
tos, como veremos mas detalladamente en capitulos posteriores. Comprender estas 
virtudes y defectos es esencial para averiguar que papel debe desempenar el Estado 
en nuestra economia mixta y como puede cumplirlo mas eficazmente. 
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1.3 Pensar como un economista del sector publico 

Los economistas estudian la escasez, la manera en que las sociedades deciden la forma 
de utilizar los recursos escasos, y se hacen cuatro preguntas econ6micas fundamen­
tales: 

LQue ha de producirse? 

LComo ha de producirse? 
LPara quien ha de producirse? 

L C6mo se toman estas decisiones? 

Los economistas del sector publico se ocupan, al igual que todos los economis­
tas, de estas decisiones fundamentales. Pero centran la atenci6n en las que se toman 
en el sector publico, en el papel del Estado y en la forma en que influye en las deci­
siones que se toman en el sector privado. 

1. zQue ha de producirse? LQue parte de nuestros recursos debe dedicarse a la pro­
duccion de bienes publicos como la defensa y las autopistas, y cual a la producci6n 
de bienes privados, como los autom6viles? Esta gama de opciones suele describirse 
mediante la curva de posibilidades de producci6n, que representa las distintas can­
tidades de dos bienes que pueden producirse eficientemente con una tecnologia y unos 
recursos dados. En nuestro caso, estos dos bienes son los bienes publicos y los bie­
nes privados. La figura 1.1 muestra las distintas combinaciones posibles de bienes 
publicos y privados que puede producir la sociedad. La sociedad puede gastar mas 
en bienes publicos, como defensa nacional, pero unicamente reduciendo la parte dis­
ponible para consumo privado. Asi, por ejemplo, si nos desplazamos a 10 largo de la 
curva de posibilidades de produccion de G a E, aumentan los bienes publicos, pero 
disminuyen los privados. Se dice que un punto como el I, que se encuentra por debajo 
de la curva, es ineficiente porque la sociedad podrfa obtener una mayor cantidad tan­
to de bienes publicos como de bienes privados. Se dice que un punto como el N, que 
se encuentra por encima de la curva, es inalcanzable, porque con los recurs os y la tec­
nologia existentes no es posible tener al mismo tiempo esa cantidad de bienes publi­
cos y esa cantidad de bienes privados. 

2. "Como debe producirse? Esta pregunta lleva implicitas decisiones como la de pro­
ducir en el sector privado 0 en el sector publico, utilizar mas capital y menos trabajo 
o viceversa 0 emplear tecnologias que consuman menos energia. 

Esta segunda pregunta lleva implicitas otras cuestiones. La politica gubemamental 
afecta a la forma en que las empresas producen los bienes que producen; la legisla­
cion sobre la proteccion del medio ambiente limita la contaminacion de las empre­
sas; las cotizaciones a la seguridad social que deben pagar las empresas por sus tra­
bajadores encarecen el trabajo y, por 10 tanto, conducen a la utilizacion de tecnicas de 
produccion menos intensivas en mana de obra. 
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Figura 1.1. Curva de posibilidades de producci6n de la sociedad. 
Representa el nivel maximo de bienes privados de que puede dis­
frutar la sociedad para cada nivel de bienes publicos. Si desea 
disfrutar de una mayor cantidad de bienes publicos, tiene que 
renunciar a algunos bienes privados. 

3. ~Para quien debe producirse? La cuesti6n de la distribuci6n. Las decisiones guber­
namentales sobre los impuestos 0 sobre los programas de asistencia social determi­
nan la cantidad de renta que Ie queda a cad a individuo para sus gastos. Del mismo 
modo, el Estado debe decidir que bienes publicos van a producirse. Unos grupos se 
beneficiaran de la produccion de unos; otros, de la produccion de otros. 

4. "C6mo se toman las decisiones? En el sector publico, se toman colectivamente. Las 
decisiones colectivas son las que debe tomar la sociedad conjuntamente, por ejemplo, 
las que se refieren a su estructura jurfdica, al tamafio del ejercito, a su gasto en otros 
bienes publicos, etc. Los manuales de economfa que no se ocupan de la economfa del 
sector publico analizan como los individuos toman sus decisiones relacionadas con 
el consumo, como las empresas toman sus decisiones relacionadas con la produccion 
y como funciona el sistema de precios para garantizar que las empresas produzcan 
los bienes que demandan los consumidores. Las decisiones colectivas son mucho mas 
complicadas, ya que los individuos suelen tener opiniones diferentes sobre 10 que es 

deseable. Despues de todo, 10 mismo que a unos les gusta el helado de chocolate y 
otros prefieren el de vainilla, unos sacan mas provecho que otros de los parques pub li­
cos. Sin embargo, mientras que cuando se trata de bienes privados, la persona a la 
que Ie gusta el helado de chocolate puede comprar simplemente un helado de ese 
sabor y aquella a la que Ie gusta el de vainilla, puede hacer otro tanto, cuando se trata 
de bienes publicos debe tomarse una decision conjunta. Cualquiera que haya vivido 
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Cuestiones economicas clave 

• LQue se produce? 
LBienes publicos 0 privados? 

• LComo se produce? 
LDentro del sector publico 0 del privado? 

• LPara quien se produce? 
Los impuestos afectan a la cantidad que tienen los diferentes individuos 
para gastar. 
Cada programa publico beneficia a diferentes grupos. 

• LComo se toman estas decisiones? 
L Como se toman las decisiones colectivas, como las que se refieren a la 
oferta de bienes suministrados por el Estado y a los impuestos? 

en una familia sabe 10 dificil que es tomar una decision colectiva (Lvamos al cine 0 a 
tomar una copa?). Las decisiones publicas son mucho mas complejas. Uno de los obje­
tivos de la economfa del sector publico es estudiar como se toman las decisiones co­
lectivas (010 que a veces se denominan decisiones sociales) en las sociedades demo­
craticas. 

El reconocimiento de esta diferencia de opiniones es importante en sf mismo. Debe 
llevarnos a desconfiar de expresiones como "es de interes publico" 0 "nos preocupa 
el bien de la sociedad". Cada politica es buena para unas personas y mala para otras, 

por 10 que debe especificarse cuidadosamente a quien beneficiara y a quien perjudi­
cara. 

1.3.1 El analisis del sector publico 

Para abordar cada una de las cuestiones economicas fundamentales, deben seguirse 
cuatro pasos: describir las actividades que realiza el Estado, analizar sus consecuencias, 
evaluar las distintas medidas posibles e interpretar las fuerzas polfticas que condicio­
nan a las decisiones que toman los Gobiernos. 

1. Saber que actividades realiza el sector publico y como estrin organizadas. Las activi­
dades del Estado son tan complejas que resulta dificil saber cuales son sus gastos tota­
les y en que se emplea este dinero. Sus presupuestos son documentos de miles de pagi­
nas, en los que no es facil delimitar las actividades. Algunas las llevan a cabo diferentes 

ministerios u organismos. Por ejemplo, la investigacion es financiada, entre otros, por 

el Ministerio de Defensa, por el Ministerio de Educacion y por las universidades. Un 
ministerio, como el de Trabajo y Seguridad Social, realiza miles de actividades -como 
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financiar la sanidad publica, que depende del Ministerio de Sanidad-, algunas de 
las cuales solo eshin relacionadas vagamente con las demas. 

Por otra parte, como ya hemos sefialado, los impuestos y los gastos se recaudan 
Y se efecman, respectivamente, en varias esferas: en la mayoria de los paises, los con­
tribuyentes no solo pagan los impuestos que establece el Gobierno central, sino tam­
bien los que establecen los Gobiernos regionales y locales. 

2. Comprender y prever, en la medida de 10 posible todas las consecuencias de estas acti­
vidades del Estado. Cuando se grava con un impuesto una sociedad mercantil, Len quien 
repercute este impuesto? Al menos una parte se traslada a los consumidores en forma 
de unos precios mas altos 0 a los trabajadores en forma de una reduccion de los sala­
rios. LQue consecuencias tiene para la seguridad socialla modificacion de la edad de 
jubilacion? L Y la de una deduccion fiscal de las matriculas universitarias? LRespon­
deran las universidades subiendo las matriculas y haciendo que la educacion uni­
versitaria sea menos asequible que antes? 

Las consecuencias de la politica de los Gobiernos suelen ser demasiado compli­
cadas para poder predecirlas exactamente e incluso despues de que se adopte una 
medida, surgen frecuentemente discrepancias sobre sus efectos. En este libro inten­
taremos no solo presentar todos los aspectos de algunas de las grandes controversias, 
sino tambien explicar por que han persistido estas y por que es dificil resolverlas. 

3. Evaluar otras medidas posibles. Para ella es preciso no solo conocer las conse­
cuencias de las diferentes medidas posibles, sino tambien establecer unos criterios para 
evaluarlas. En otras palabras, para empezar es preciso comprender los objetivos de 
la politica gubernamental. A continuacion debe averiguarse en que medida la pro­
puesta discutida satisface (0 es probable que satisfaga) esos criterios de evaluacion. 

Muchos programas publicos tienen objetivos mUltiples. Por ejemplo, Estados Uni­
dos tiene un programa para limpiar los depositos de residuos peligrosos, no solo con 
el fin de proteger la salud sino tambien porque constituyen un obstaculo para el desa­
rrollo economico. Algunas me did as son mejores para lograr un objetivo y otras para 
lograr otros. Necesitamos un modelo para tomar decisiones en esas situaciones: Lcomo 
analizar sistematicamente las disyuntivas que plantea la evaluacion de las distintas 
medidas posibles? 

4. Interpretar el proceso polltico. Las decisiones colectivas, como la concesion de ayu­
das a los agricultores 0 la construccion de un acelerador de partfculas 0 la cantidad 
de dinero que debe gastarse en educacion pasan por un proceso politico. LComo pode­
mos explicar por que se eligen determinadas medidas? Los economistas identifican 
los distintos grupos que salen ganando 0 perdiendo con un programa publico y ana­
lizan los incentivos de estos grupos para intentar influir sobre el proceso politico con 
el fin de promover los resultados que les son favorables. Tambien se preguntan como 
afecta a los resultados la estructura del Estado: las "reglas del juego" (las reglas con 
las que funciona el Parlamento, por ejemplo). A continua cion tratan de ir mas alIa: 
Lde que depende como se eligen las reglas del juego? En estas cuestiones la ciencia 
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AmHisis del sector publico 

• Saber que actividades realiza el sector publico y como estan organizadas. 
• Comprender y preyer todas las consecuencias de estas actividades pu­

blicas. 
• Evaluar las distintas medidas posibles. 
• Interpretar el proceso politico. 

economica y la ciencia politica se funden. Sin embargo, los economistas aportan una 
perspectiva propia al analisis: subrayan la importancia de los incentivos economicos 
en la conducta de los participantes en el proceso politico y, por 10 tanto, de los inte­
reses economicos en la determinacion de los resultados. 

1.3.2 Los modelos economic os 

Una parte fundamental del analisis de la economfa del sector publico es comprender 
las consecuencias de tomar diferentes medidas. Sin embargo, los economistas a veces 
discrepan sobre esas consecuencias. En otras ciencias se contrastan las distintas teo­
rfas realizando experimentos cuyos resultados, con suerte, confirmaran una teorfa y 
refutaran otras. Pero los economistas no 10 tienen facil para realizar experimentos con­
trolados; 10 que pueden observar, por el contrario, son los experimentos incontrola­
dos que tienen lugar en diferentes mercados y en diferentes periodos de tiempo; des­
graciadamente, la evidencia historica casi nunca permite resolver las discrepancias 
sobre el comportamiento de la economfa. 

Para analizar las consecuencias de distintas me did as, los economistas utilizan 10 
que se denomina modelos. De la misma forma que la maqueta de un avion intenta 
reproducir sus caracterfsticas esenciales, asf un modelo de la economfa intenta des­
cribir sus caracterfsticas basicas. La economfa real es evidentemente muy compleja; 
para ver que ocurre y predecir las consecuencias de un determinado cambio de poli­
tica es necesario distinguir 10 que son sus caracterfsticas esenciales de los elementos 
superfluos. Las caracterfsticas en las que un economista se fija cuando construye un 
modelo dependen de las cuestiones que desee abordar. El hecho de que los modelos 
postulen supuestos simplificadores, de que prescindan de muchos detalles, no es un 
defecto sino una virtud. Quiza sea util una analogfa. Para realizar un largo viaje por 
carretera, es posible que utilicemos varios mapas. Uno es un mapa que describe la red 
de autopistas y nos permite ver como podemos desplazarnos de la zona general en 
la que estamos allugar al que queremos ir. A continua cion utilizamos map as deta­
llados para ver como podemos ir desde nuestro punto de origen hasta la autopista y 
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desde la autopista hasta nuestro punto de destino. Si el mapa de autopistas mostrara 
todas y cada una de las calles y carreteras del pais, seria tan grande que resultaria de 
poca utilidad; los detalles, aunque importantes para algunos fines, serian simplemente 
un estorbo. 

En todos los analisis es necesario utilizar modelos, sencillas hipotesis sobre la 
forma en que respondenin los individuos y las empresas a los cambios de politica y 
sobre el modo en que la interrelacion de estas respuestas determinara su repercusi6n 
total en la economia. Todo el mundo -tanto los politicos como los economistas- uti­
lizan modelos para analizar los efectos de las distintas medidas. La diferencia estriba 
en que los economistas intentan formular expllcitamente sus supuestos y asegurarse 
de que son coherentes entre si y con los datos de que se dispone. 

1.3.3 Economia normativa y economia positiva 

En sus analisis, los economistas tambien tratan de identificar los aspectos de su ana­
lisis influidos por los juicios de valor. Cuando describen la economia y construyen 
modelos que predicen como cambiara esta 0 cuales seran los efectos de distintas medi­
das, realizan 10 que se denomina un amilisis positivo. Cuando intentan evaluar las 
diversas medidas, sopensando los distintos beneficios y costes, realizan 10 que se llama 
un analisis normativo. Un analisis positivo se ocupa de 10 que "es", de describir como 
funciona la economia; un analisis normativo se ocupa de 10 que "deberia ser", de hacer 
juicios de valor sobre la conveniencia de los distintos cursos de acci6n. El analisis nor­
mativo utiliza el analisis positivo. No podemos valorar la conveniencia de una medida 
si no tenemos una idea clara de cuales son sus consecuencias. Un buen analisis nor­
mativo tambien trata de indicar explicitamente los valores u objetivos. Trata de expre­
sar sus conclusiones diciendo "si estos son los objetivos ... , esta es la mejor politica po­
sible". 

Consideremos los aspectos positivos y normativos de la propuesta de establecer 
un impuesto de un euro sobre la cerveza. El analisis positivo describiria la repercu­
si6n del impuesto en el precio de la cerveza: lsubiria este en un euro 0 absorberian los 
fabricantes una parte de la subida del precio? Partiendo de este analisis, los economistas 
intentaran predecir cuanto disminuiria el consumo de cerveza e indicara a quienes afec­
taria el impuesto. Por ejemplo, podrian observar que como las personas de renta mas 
baja gastan una parte mayor de sus ingresos en cerveza, el impuesto les afectaria pro­
porcionalmente mas. Es posible tambien que ciertos estudios hayan indicado que existe 
una relacion sistematica entre la cantidad de cerveza consumida y los accidentes de 
trMico. Utilizando esta informaci6n los economistas podrian intentar estimar como afec­
taria el impuesto sobre la cerveza al numero de accidentes. Estos son los pasos en la 
descripcion de las consecuencias del impuesto sin hacer juicios de valor. Sin embargo, 
al finalla cuestion es saber si debe adoptarse el impuesto. Se trata de una cuesti6n nor­
mativa y para darle respuesta los economistas sopesaran los beneficios proporciona-
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dos por los mayores ingresos fiscales, las distorsiones que introduce en el consumo, 
10 injusto que es el hecho de que las personas de renta mas baja soporten una parte 
proporcionalmente mayor del impuesto y las vidas que se salvan en la carretera. Final­
mente, para evaluar la conveniencia del impuesto los economistas tambien querran 
compararlo con otras formas de recaudar una cantidad similar de ingresos. 

Este ejemplo es caracterfstico de muchas de las situaciones con que nos encon­
tramos en el analisis de la politica economica. Por medio del analisis economico posi­
tivo identificamos algunas de las personas que salen ganando (las carreteras son mas 
seguras) y algunas de las que salen perdiendo (los consumidores que pagan precios 
mas altos, los fabricantes que reciben menos beneficios y los trabajadores que pier­
den su empleo). La economfa normativa se ocupa de elaborar procedimientos siste­
maticos con los cuales comparar las ganancias de los que salen ganando con las per­
didas de los que salen perdiendo y emitir un juicio de valor global sobre la 
conveniencia de la propuesta. 

La distincion entre las afirmaciones normativas y las positivas surge no solo 
cuando se analizan cambios concretos de politica sino tambien cuando se analizan los 
procesos politicos. Por ejemplo, a los economistas les interesa analizar las conse-

Los tres brazos de Musgrave 

Richard Musgrave, uno de los grandes hacendistas del siglo XX, pensaba que 
el Estado tenia tres brazos economicos. El primero era el brazo de la estabili­
zaci6n; su cometido era conseguir que la economfa permaneciera en el nivel 
de pleno empleo con unos precios estables. La forma en que debfa hacerse 
era el tema principal de los cursos de macroeconomia. El segundo era el brazo 
de la asignaci6n. El Estado intervenia en la forma en que la economia asignaba 
sus recursos, tanto directamente comprando bienes como defensa y educa­
cion, como indirectamente, por medio de impuestos y de subvenciones, que 
fomentaban unas actividades y reducfan los incentivos para realizar otras. El 
tercero, el brazo de la distribuci6n, se ocupaba de la forma en que los bienes 
producidos por la sociedad se distribufan entre sus miembros. Este brazo tra­
taba cuestiones como la equidad y de la disyuntiva equidad-eficiencia. La eco­
nomfa del sector publico centra la atencion en los dos ultimos brazos, aun­
que estas cuestiones tambien surgen en otros cursos de economia, como los que 
tratan de la regula cion. 

Actualmente reconocemos que las tres actividades del Estado estan rela­
cionadas y no pueden compartimentarse de la forma que imaginaba Mus­
grave. Aun asf, sus "tres brazos" son utiles para examinar la multitud de acti­
vidades que realiza el Estado. 
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cuencias del sistema de votaci6n por mayorfa existente en los paises occidentales. Un 
importante grupo de economistas, encabezados por el premio Nobel James Buchanan, 
profesor de la Universidad de George Mason, se ha dedicado a describir la influencia 
de los procesos poHticos en las decisiones sociales (de ahi que estos economistas se 
conozcan a menudo COmo escuela de la elecci6n social). 

(Que ocurriria --en 10 que se refiere a los tipos 0 niveles de tributaci6n 0 de gasto 
o al ritmo con que cambiaran estos en respuesta a los cambios de las circunstancias­
si se necesitara una mayorfa de dos tercios para aumentar el gasto publico? (Si se 
subiera el sueldo de los poHticos? (Si se limitaran las aportaciones de particulares a 
las campaftas politicas? (Si se limitara el gasto en las campafias electorales 0 si se adop­
tan otras muchas propuestas para reformar su financiaci6n? (Si se limitara la ayuda 
del Estado para las campaftas electorales? Pero los economistas tambien se ocupan 
de evaluar los distintos procesos politicos. (Son unos mejores que otros en algunos 
aspectos? (Tienen mas probabilidades de producir decisiones coherentes? (Tienen 
unos mas probabilidades que otros de generar resultados equitativos 0 eficientes? 

1.4 Discrepancias entre economistas 

La unanirnidad es rara en las cuestiones esenciales de la politica econ6mica. Unos pien­
san que el sistema actual de pensiones es bueno; otros creen 10 contrario. Unos piensan 
que el impuesto sobre la renta debe ser mas progresivo (es decir, que los ricos deben 
pagar un porcentaje mas alto de su renta en impuestos y los pobres deben pagar uno 
mas bajo); otros piensan que debe ser menos progresivo. Unos estan de acuerdo Con 
la reciente decisi6n en Estados Unidos de permitir deducir de los impuestos las matri­
culas universitarias; otros creen que el dinero podrfa gastarse en otras cosas mejores 
y mas eficaces para dar educaci6n a los pobres. Unos creen que las ganancias de capi­
tal deben gravarse como cualquier otra renta; otros piensan que deben recibir un trato 
preferencial. Uno de los objetivos basicos del analisis de la intervenci6n del Estado 
es identificar los motivos de las discrepancias. 

Estas surgen en dos grandes areas. Los economistas discrepan sobre las conse­
cuencias de las medidas (sobre el analisis positivo) y sobre los val ores (sobre el ana­
lisis normativo). 

1.4.1 Diferencias de opinion sobre el comportamiento de la economia 

Como hemos vis to, 10 primero que se preguntan los economistas cuando analizan una 
politica es cuales son sus consecuencias. Para responder a esta pregunta, tienen que 
predecir c6mo reaccionaran los hogares y las empresas. En 1696, lnglaterra estable­
ci6 un impuesto sobre las ventanas en el marco de la ley Act of Making Good the Defi­
ciency of the Clipped Money. En aquella epoca, las ventanas eran un bien de lujo, por 
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10 que las viviendas de los ricos tenian mas que las de los pobres. E1 impuesto sobre 
las ventanas podria concebirse como un sustituto aproximado del impuesto sobre 1a 
renta, que e1 Gobierno no tenia potestad para imponer. Este deberia haberse pre­
guntado cuanto va10raba 1a gente e1 hecho de que entrara luz en su casa. Cabria ima­
ginar un debate entre los consejeros del rey sobre que proporcion de la pob1acion va10-
raba tan poco 1a luz que en lugar de pagar el impuesto intentarian sobrevivir en una 
casa sin ventanas. En aquella epoca, el rey no podia basarse en estudios estadisticos 
porque no existian (en realidad, resulto que muchas personas no concedian mucho 
valor a la 1uz, por 10 que el Gobierno recaudo menos ingresos de los previstos y mas 
viviendas quedaron mas a oscuras de 10 previsto). 

Actualmente, los economistas suelen discrepar sobre cua! es el modelo mejor para 
describir la economia e incluso despues de ponerse de acuerdo sobre la naturaleza 
de la economia, pueden discrepar sobre las magnitudes cuantitativas. Por ejemplo, 
pueden estar de acuerdo en que una subida de los impuestos reduce los incentivos 
para trabajar, pero discrepar sobre la magnitud del efecto. 

Un modelo convenciona1 que utilizan muchos economistas supone que la infor­
macion y la competencia son perfectas: todas las empresas y las personas son tan 
pequefias desde e1 punto de vista de la economia que los precios que pagan por 10 
que compran y reciben por 10 que venden no dependen de 10 que individualmente 
hagan. Aunque la mayoria de los economistas reconoce que la informacion y la com­
petencia son imperfectas, algunos creen que el modelo de la informacion y la 
competencia perfectas constituye una representacion de la realidad suficientemente 
aproximada para que sea litil; otros creen que -al menos para algunos fines, como 
el ana!isis del mercado sanitaria- las desviaciones son grandes y que toda politica 
deberia basarse en mode10s que tuvieran en cuenta explicitamente la imperfeccion de 
1a informacion y la competencia. 

No podemos aqui resolver estas discrepancias, pero si mostrar como y cuando los 
diferentes puntos de vista llevan a conclusiones distintas. 

Incluso cuando los economistas estan de acuerdo sobre el tipo de respuesta que 
provocara una determinada politica, pueden discrepar sobre su magnitud. Esta fue 
una de las causas de la controversia sobre las consecuencias de las propuestas que rea­
lizo el presidente Clinton en 1993 para reformar la asistencia sanitaria. La mayoria de 
los economistas creia que proporcionando un seguro medico a mas personas, a1gu­
nas que antes no tenian seguro consumirian mas asistencia sanitaria: uno de los moti­
vos del programa era que muchas de las personas que carecian de seguro medico esta­
ban recibiendo una atencion insuficiente. Pero habia discrepancias sobre el grado en 
que aumentaria el consumo. El coste del programa dependia de la respuesta a esta 
cuestion. 

Aunque una de las preocupaciones fundamenta1es de la economia moderna es 
averiguar la magnitud de la respuesta, por ejemplo, de 1a inversion a los incentivos 
fiscales, del consumo a la modificacion de los tipos del impuesto sobre la renta, del 
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ahorro a la subida del tipo de interes, etc., es lamentable que algunos estudios, que 
utilizan diferentes datos y diferentes tecnicas estadfsticas, lleguen a conclusiones dis­
tintas. Quiza se resuelvan algunas de estas discrepancias a medida que los economistas 
obtengan mas datos y desarrollen mejores tecnicas para analizar los pocos existentes. 

1.4.2 Discrepancias sobre los valores 

Aunque las dos causas anteriores de las discrepancias -relativas al mejor modelo para 
describir la economfa y a sus consecuencias cuantitativas, como la magnitud de la res­
puesta del ahorro a los tipos de interes- surgen en el marco del analisis positivo, la 
causa ultima de las discrepancias se encuentra en el analisis normativo. Aun cuando 
to do el mundo este de acuerdo con todas las consecuencias de una politica, puede 
haber discrepancias sobre su conveniencia. Como ya se ha sefialado, a menudo se plan­
tean disyuntivas: una politica puede aumentar el producto nacional pero tambien la 
desigualdad; puede elevar el empleo pero tambien la inflacion; puede beneficiar a un 
grupo pero perjudicar a otro. En otras palabras, cualquier polftica puede tener con­
secuencias positivas y consecuencias negativas. Cada persona puede valorar estas 
consecuencias de forma distinta; unas conceden mas importancia a la estabilidad de 
los precios que al paro y otras conceden mas importancia al crecimiento que a la desi­
gualdad. 

En la cuestion de los valores no existe mayor unanirnidad entre los economistas 
que entre los filosofos. En este libro presentaremos algunas de las principales ideas 
y evaluaremos algunas de las criticas que se han formulado contra ellas. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. En las economfas mixtas, como las occidentales, la actividad economica es llevada 
a cabo tanto por la empresa privada como por el Estado. 

2. Desde los tiempos de Adam Smith, la teoria economica ha puesto el enfasis en 
los mercados privados como proveedores eficientes de bienes. Sin embargo, los 
economistas y otros pens adores se han dado cuenta de las importantes limita­
ciones de la capacidad del sector privado para generar resultados eficientes y satis­
facer ciertas necesidades sociales basicas. El intento de corregir estos fallos ha 
aumentado el papel del Estado en la economia de mercado. 

3. Sin embargo, el Estado no es necesariamente la soluci6n para resolver los fallos 
del sector privado. El fracaso de muchos programas publicos puede atribuirse a 
cuatro factores: a) las consecuencias de las acciones del Estado son complejas y 
dificiles de prever; b) el Estado s6lo tiene un reducido control sobre estas conse-
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cuencias; C) los legisladores s6lo tienen un reducido control sobre la aplicaci6n de 
los programas gubernamentales; d) los politicos pueden favorecer intereses pri­
vados especiales; en h~rminos mas generales, los procesos politicos son comple­
jos y no tienen por que generar unos resultados eficientes. 

4. Los pafses occidentales tienen una estructura hasta cierto punto descentralizada 
de gobierno, en la que determinadas actividades son principalmente responsa­
bilidad de los Gobiernos regionales y municipales (como la educaci6n y la reco­
gida de basuras) y otras del Gobierno central (como la defensa). 

5. La economfa es el estudio de la escasez, de la forma en que se asignan los recur­
sos a los diferentes usos. La economfa del sector publico centra la atenci6n en las 
elecciones entre el sector publico y el privado y en las elecciones dentro del pro­
pio sector publico. Se ocupa de cuatro cuestiones basicas: que se produce; c6mo 
se produce; para quien se produce, y los procesos mediante los cuales se toman 
estas decisiones. 

6. La economfa positiva, cuando estudia el sector publico, analiza el alcance de las 
actividades del Estado y las consecuencias de las diferentes medidas guberna­
mentales. La economfa normativa intenta evaluar las diferentes medidas que 
podrfan adoptarse. 

7. Las discrepancias sobre la conveniencia de cad a politica se deben a las discre­
pancias sobre los supuestos que deben postularse para describir la economfa, 
como su verdadero nivel de competitividad, a las discrepancias sobre el grado en 
que la economfa respondera a las iniciativas de los Gobiernos y a las discrepan­
cias sobre los valores. 

Conceptos clave 

Economfa mixta 

Mercantilistas 

Laissez-faire 

Full Employment Act de 1946 

Liberalizaci6n 

Preguntas y problemas 

Curva de posibilidades de producci6n 

Modelos econ6micos 

Economfa normativa 

Economfa positiva 

1. Considere el siguiente analisis de un programa hipotetico de ayuda a los agri­
cultores: 

a) El objetivo de este programa agricola es garantizar que todos los agricultores 
tengan un nivel de vida razonable, garantizando que perciban precios justos 
por sus productos. Tan injusto es que los agricultores produzcan a precios 
demasiado bajos como que los trabajadores trabajen a cambio de unos sala­
rios demasiado bajos. 
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b) Este programa agricola ha sido un fracaso. Los beneficios que proporciona el 
sostenimiento de los precios van a parar, en gran parte, a los grandes agri­
cultores (debido a que producen mas). Muchos agricultores siguen teniendo 
rentas inferiores al umbral de pobreza. Los elevados precios han provocado 
un incremento de la producci6n, 10 que ha acarreado unos elevados costes para 
el Estado. La limitaci6n del numero de hectareas s610 ha surtido un efecto redu­
cido, ya que los agricultores han conservado sus mejores tierras. La concesi6n 
de ayudas directas a los agricultores seria preferible al programa de apoyo a 
los precios. 

LQue afirmaciones de este analisis son normativas y cuales positivas? (El hecho 
de que ellector dis crepe de una afirmaci6n normativa 0 de que crea que una deter­
minada afirmaci6n "positiva" es inexacta no altera el caracter de la afirmaci6n.) 

Identifique las causas de las discrepancias: LSe deben a la existencia de diver­
gencias sobre los valores y los objetivos? LA la existencia de divergencias sobre 
la percepci6n de la naturaleza de la economia? LO a que una de las partes del 
debate (0 la otra) no tiene en cuenta todas las consecuencias de las medidas del 
Gobierno? 

2. Identifique una 0 mas de las consecuencias "inintencionadas" de cada uno de los 
siguientes programas: 
a) El control de los alquileres. 
b) Los salarios minimos. 
c) La asistencia sanitaria gratuita a los ancianos. 

d) La construcci6n de autopistas para mejorar la comunicaci6n entre los barrios 
perifericos y la ciudad. 

e) La integraci6n racial obligatoria en las escuelas. 

f) El sostenimiento de los precios agricolas. 
g) La reducci6n del limite de velocidad a 100 ki16metros por hora para ahorrar 

gasolina. 
h) La extensi6n del seguro medico a los nifios que actualmente no estan sufi­

cientemente asegurados. 

i) La prohibici6n de los anuncios publicitarios de cigarrilIos (pista: considere las 
consecuencias del aumento de los afios de vida para el sistema de seguridad 
social). 

j) La elaboraci6n de unas normas nacionales para las escuelas. 
3. En Estados Unidos ha surgido una gran preocupaci6n por la posibilidad de que 

la seguridad social (pensiones de jubilaci6n, viudedad, etc.) no este financiandose 
debidamente: con las tasas de natalidad y de mortalidad previstas y el aumento 
de la recaudaci6n de las cotizaciones a la seguridad social, el nivel de prestacio­
nes existentes s6lo puede mantenerse subiendo los tipos impositivos. Unos creen 
que la respuesta correcta es reducir el nivel de prestaciones existente; otros, ele­
var los impuestos en el futuro; y otros, preocupados por las consecuencias que 
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puedan tener unos tipos impositivos alin mas altos, pero convencidos de que seria 
injusto reducir las prestaciones que perciben actualmente las personas acogidas 
a la seguridad social, sostienen que deberan reducirse las prestaciones en el futuro. 
Distinga en este analisis las afirmaciones positivas de las normativas. lEn que 
medida pueden atribuirse a diferencias de opinion sobre la economia? 



2. EL SECTOR PUBLICO 

EN ESTADOS UNIDOS 

Preguntas basicas 

1. LCuales son las principales actividades del Estado? 
2. LEn que se gasta el dinero el Estado? LC6mo han cambiado estas pautas de gasto 

con el paso del tiempo y que diferencias existen entre paises? LQUe gastos reali­
zan la Administraci6n central y las Administraciones regionales y locales? 

3. LC6mo financia el Estado sus gastos? LEn que se diferencian las fuentes de ingre­
sos fiscales de la Administraci6n central y las de las Administraciones regiona­
les y locales? LC6mo han variado con el paso del tiempo? 

Uno de los temas fundamentales de debate en las economfas mixtas es el tamafio del sec­
tor publico. Unos piensan que es demasiado grande. Dudan de la capacidad del Go­
biemo para resolver los problemas econ6micos y sociales, debido precisamente a los ti­
pos de fallos del Estado que analizamos en el capitulo 1, por ejemplo, el escaso control 
publico de las respuestas privadas de mercado. Tambien prefieren un sector publico pe­
queno por principio, porque temen que uno demasiado grande sea una amenaza para la 
libertad econ6mica y polfticaJ Otros creen que el sector publico es demasiado pequeno. 
Piensan que un gasto publico mayor podrfa resolver, por ejemplo, los problemas de de­
gradaci6n de los alrededores de las grandes ciudades 0 de la ensenanza. 

Cualquiera que sea nuestra opinion, de 10 que no cabe duda es de que en los pai­
ses industriales el sector publico es hoy mucho mayor que antes de la Primera Gue­
rra Mundial. En 1997, en Estados Unidos, por ejemplo, los ingresos fiscales (y no fis­
calesf recaudados en todos los ambitos del Estado ascendieron a 2,6 billones de 
d6lares, 10 que representaba un 32% de la producci6n total de Estados Unidos, y el 
gasto publico supuso mas 0 menos esa misma proporci6n.3 En cambio, en 1913, antes 

lUn destacado defensor de esta idea, una versi6n dellibertarismo, es Robert Nozick. Sus ideas estan 
resumidas en el prefacio de su libra Anarchy, State, and Utopia, Oxford, Basil Blackwell, 1974. Vease 
tambien Milton Friedman, Capitalism and Freedom, Chicago, University of Chicago Press, 1962. 

2Los ingresos no fiscales comprenden, por ejemplo, las tasas que cobra el Estado por los diversos 
servicios. 

3Survey of Current Business, mayo, 1998, cuadra 3.1. 
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de la Primera Guerra Mundial, los impuestos y el gasto publico representaron me­
nos de un 10% de la producci6n total. LA que se debe este espectacular cambio del 
tamafio del sector publico? LEn que gasta el Estado todo este dinero? 

En este capitulo se ofrece una vision panoramica de las dimensiones del sector 
publico de Estados Unidos y de como ha aumentado con el paso del tiempo. Tam­
bien se muestra como influye la actividad del sector publico en los mercados priva­
dos. En el capitulo 4 se analizan los argumentos economicos a favor de la interven­
cion del Estado en los mercados. Estos capitulos no zanjan el debate sobre la 
dimension del sector publico, pero sirven de base para adoptar una postura razona­
ble sobre esta cuestion. 

2.1 Tipos de actividades del Eslado 

Una de las principales funciones del Estado es establecer el marco juridico dentro del 
cual se realizan todas las transacciones economicas. Aparte de eso, las actividades 
del Estado se dividen en cuatro clases: (a) la produccion de bienes y servicios; (b) la 
regulacion y la concesion de subvenciones a la produccion privada; (c) la compra de 
bienes y servicios, desde misiles hasta recogida de basura; y (d) la redistribucion 
de la renta, es decir, la realizacion de transferencias, como las prestaciones por desem­
pleo -sin la contraprestacion de bienes 0 de servicios- a determinados grupos de 
personas, 10 que les permite a estas gastar mas de 10 que podrian por si solas. 

Estas cuatro clases de actividades -produccion, regulacion, compra y redistri­
buci6n- no son mas que una forma c6moda de agrupar la inmensa variedad de acti­
vida des que realiza el Estado. Pero no corresponden a la manera en que la Adminis­
traci6n organiza su presupuesto 0 reparte las competencias entre sus distintos 
ministerios: Economia, Sanidad, Trabajo, Interior, etc. Las Administraciones regiona­
les y locales tambien realizan actividades cuya importancia desde el punto de vista 
del gasto ha variado con el paso del tiempo. 

Una ultima complicaci6n es el caracter ambiguo de algunos gastos del Estado. Por 
ejemplo, puede considerarse que las subvenciones publicas que reciben los pequefios 
agricultores constituyen tanto una subvencion a la produccion como una transferen­
cia redistributiva. Las pensiones de los militares retirados suelen contabilizarse como 
transferencias, pero es mas correcto considerar que forman parte del coste de la 
defensa nacional, de la misma forma que los gastos de las empresas privadas en pen­
siones se contabilizarian como costes laborales. 

La tarea de describir en terminos cuantitativos las actividades del Estado es, pues, 
ingente. 
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2.1.1 EI establecimiento de un marco juridico 

Una actividad publica importante, pero que representa una partida del gasto muy 
pequena, es el establecimiento del marco juridico dentro del cuallas empresas y los 
individuos pueden realizar transacciones economicas. Los economistas y los filoso­
fos a menudo tratan de imaginar como seria la vida si no existiera el Estado. Si no 
hubiera leyes que definieran los derechos de propiedad, solo el ejercicio de la fuerza 
impediria que una persona robara a otra. Si no fuera posible proteger las propieda­
des, los individuos tendrian pocos incentivos para acumular activos. Ni que decir tiene 
que la actividad economic a seria muy limitada. 

El sistema juridico de los paises modernos no se limita a proteger los derechos 
de propiedad. Vela por el cumplimiento de los contratos y limita los tipos de contra­
tos legales. La ley de quiebras limita la responsabilidad de los inversores. La ley de 
responsabilidad por los productos defectuosos ejerce una enorme influencia en la cali­
dad de los bienes producidos. La legislacion antimonopolio intenta fomentar la com­
petencia entre las empresas: restringe las fusiones, las adquisiciones y las practicas 
empresariales desleales. 

Los efectos del sistema judicial penal son enormes, pero el gasto que se dedica a 
gestionarlo es relativamente pequeno: en Estados Unidos, menos de un 5% del gas to 
publico tota1.4 

2.1.2 La producci6n del sector publico 

En la mayoria de los paises, el sector publico produce directamente ciertos tipos de 
bienes, mas 0 menos igual que las empresas privadas. Por ejemplo, en Estados Uni­
dos tanto las empresas privadas como las publicas producen y venden electricidad. 
En virtud de la Constituci6n, la Administraci6n federal tambien asume la responsa­
bilidad de gestionar el servicio de correos y de imprimir dinero.5 

En el ambito local, muchas comunidades suministran agua y recogen la basura, 
servicios que en otras son realizados por empresas privadas. Muchos estudiantes de 
ensenanza primaria y secundaria van a escuelas publicas -gestionadas por el 
Estado- aunque otros van a escuelas privadas, algunas de las cuales son gestiona­
das por organizaciones sin fines de lucro como las iglesias, y unas pocas son gestio­
nadas incluso con fines de lucro. 

Si comparamos el sector publico y el privado de varios paises, observaremos que 
determinados sectores estan en manos publicas, mientras que raras veces ocurre asi 

4Basado en datos de 1992, ano mas reciente del que se dispone de datos. Vease Economic Report of 
the President, 1998, cuadra B-84, y Bureau of Justice Statistics, Justice Expenditure and Employment 
Extracts, 1992, cuadra A, pag. l. 

S Aunque el servicio de correos tiene el monopolio del reparto del correo de primera clase, las 
empresas privadas de mensajeria, como United Parcel Service, Federal Express y otras, desempenan 
un importante papel en el reparto de paquetes y correo urgente. 



38 / LA ECONOMfA DEL SECTOR PUBLICO 

con otros. La agricultura y el comercio al por menor pocas veces son publicos. En cam­
bio, en la mayona de los paises la radio y la television se encuentran al menos en parte 
en el sector publico. En muchos, el sistema bancario es propiedad, al menos en parte, 
del Estado y es gestionado por el; en Estados Unidos, esta estrictamente regulado, pero 
se encuentra en manos privadas.6 

La frontera entre la produccion publica y la privada cambia con el paso del tiempo. 
En Europa, muchos paises han convertido durante los ultimos quince afios las 
empresas publicas en empresas privadas, proceso que se denomina privatizacion (el 
proceso de convertir empresas privadas en empresas publicas se llama nacionaliza­
cion). Por ejemplo, el Gobierno britanico ha privatizado empresas de sectores que van 
desde las telecomunicaciones hasta la energia, los automoviles, la industria aerospa­
cial y la siderurgia. En Francia, se inicio en 1986 una oleada de privatizaciones de 
empresas que habian sido nacionalizadas en la decada en la que estuvo en el poder 
el Partido Socialista? 

La mejor manera de medir el volumen de produccion del sector publico es, por 
razones tecnicas, por medio del empleo, como en la figura 2.1. En Estados Unidos, 
los empleados del sector publico (incluidas la ensefianza publica y las fuerzas arma­
das) representaban en 1997 un 15,9% del empleo total, es decir, casi dos veces mas 
que en 1929 (en que constitulan un 9% de la poblacion activa). La figura muestra que 
el porcentaje de empleo publico experimento un notable aumento entre 1929 y 1936 
(bajo las presidencias de Hoover y de Roosevelt), se disparo durante la Segunda Gue­
rra Mundial y retorno en 1952 a los niveles existentes antes de la guerra. Aunque su 
ritmo de crecimiento se desacelero levemente durante la Administracion de Eisen­
hower, no comenzo a disminuir hasta las Administraciones de Nixon y de Ford. Esta 
disminucion ha continuado. De hecho, en 1997 el empleo de la Administracion fede­
ral en porcentaje del empleo civil era comparable al de principios de los afios treinta, 
antes del New Deal. 

Tambien es importante sefialar las diferencias entre la Administracion federal y 
las Administraciones de las regiones y municipios en 10 que se refiere al papel rela­
tivo que desempefian, como muestra la linea inferior de la figura 2.1 en relacion con 
Estados Unidos. Si se compara con la superior, se observara que el empleo publico 
total y el empleo de la Administracion federal no siempre evolucionan al unfsono. 
Aunque el empleo federal en porcentaje del empleo total disminuyo a principios de 
los afios setenta, esta disminucion fue contrarrestada por el aumento que experimento 
el empleo en los Estados y los municipios. Es importante tenerlo presente: las reduc-

6Los bancos de la Reserva Federal, que son responsables de la gesti6n del sistema bancario esta­
dounidense, son de propiedad publica. Sus beneficios se entregan al Tesoro. En 1997, ascendieron a 
21.500 millones de d6lares (Survey of Current Business, mayo, 1998, cuadro 3.2, pag. D-8). 

7Para mas informaci6n sobre la privatizaci6n, vease William L. Megginson et al., "The Financial 
and Operating Performance of Newly Privatized Firms: An International Empirical Analysis", Jour­
nal of Finance, 49, n° 2, 1994, Y Pierre Guislain, The Privatization Challenge: A Strategic, Legal, and Insti­
tutional Analysis of International Experience, Washington, D.C., Banco Mundial, 1997. 



EI sector publico en Estados Unidos (c. 2) / 39 

ciones del gasto 0 del empleo de una Administracion central no implican necesaria­
mente una reduccion del gasto publico 0 del empleo publico. Puede ocurrir simple­
mente que se haya transferido una parte mayor de la carga a las regiones y los muni-
cipios. 
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Figura 2.1. El empleo publico en porcentaje del empleo total en Esta­
dos Unidos, 1929-1997. El empleo publico en porcentaje del empleo 
total da una idea del papel del Estado como productor. EI empleo es 
el numero de asalariados en equivalentes a tiempo completo. 
Fuente: U.S. Department of Commerce, National Income and Product Accounts, 
1929-1958, cuadras 1.7, 6.5A; National Income and Product Accounts, 1959-1988, 
cuadros 1.7, 6.5B, 6.5C; Survey of Current Business, julio, 1992, cuadras 1.7, 6.5C; 
Survey of Current Business, enera, 1999, cuadra B.9. 

2.1.3 Influencia del Estado en la producci6n privada 

En los sectores en los que el Estado no es ni productor ni consumidor, puede ejercer, 
no obstante, una enorme influencia en las decisiones de los productores privados a 
traves de las subvenciones, de los impuestos -tanto directos como indirect os- y de 
la regula cion. Son muchos los motivos por los que el Estado ejerce esa influencia. Pue-
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den no satisfacer determinadas actividades de las empresas, como la contaminaci6n. 
Puede preocupar el poder monopollstico de algunas. Los grupos de presi6n pueden 
convencer al Parlamento de que son especialmente merecedores de ayuda. Los mer­
cados privados pueden no suministrar determinados bienes y servicios que se con­
sideran importantes. 

Subvenciones e impuestos. EI Estado subvenciona la producci6n privada de tres gran­
des formas: subvencionando directamente a los productores, subvencionandolos indi­
rectamente a traves del sistema tributario y realizando otros gastos ocultos. En Esta­
dos Unidos, los mayores programas de subvenciones son los que van destinados ala 
agricultura. Las subvenciones directas a los agricultores aumentaron vertiginosamente 
durante la decada de 1980, pasando de 1.300 millones de d61ares en 1980 a un maxi­
mo de 16.700 mill ones en 1987. Ese ano, las subvenciones directas representaron un 
37% de la renta procedente del trigo, un 40% de la renta procedente del arroz y un 20% 
de la renta procedente de todos los cultivos. Al menos uno de cada cinco d6lares de 
renta agricola fue un regalo del Estado. El volumen de subvenciones agricolas ha dis­
minuido desde 1987 y flucrua mucho de unos anos a otros. SegUn la nueva ley agra­
ria aprobada en 1996, se preve que estas subvenciones disminuiran en los pr6ximos 
anos.8 

El sistema tributario tambien sirve a veces para subvencionar la producci6n. Si 
el Estado concede una ayuda a una empresa para comprar una maquina, esta figura 
como un gasto. Pero supongamos que Ie permite deducir de los impuestos una parte 
de su gasto en maquinaria, es decir, si compra una maquina de 100 d6lares con una 
deducci6n fiscal del 7%, recibe una exenci6n fiscal de 7 d61ares, por 10 que tiene que 
pagar 7 d6lares menos de impuestos. Aunque la deducci6n fiscal no consta como tal, 
equivale a todos los efectos a un gasto publico, por 10 que se denomina gasto fiscal. 
En Estados Unidos, el valor de los gastos fisc ales federales ha aumentado enorme­
mente en los ultimos anos: en el ano fiscal 1998, represent6 mas de un 34% de los gas­
tos directos.9 

Por ultimo, muchas subvenciones publicas no aparecen ni en las estadisticas del 
gasto publico ni en las de los gastos fiscales. Por ejemplo, cuando el Gobierno de un 
pais limita la importaci6n de algun bien extranjero 0 imp one un arancel sobre su 
importaci6n, sube el precio de ese bien en el pais importador. Es una forma de ayu­
dar a las empresas nacionales del sector. Las empresas nacionales reciben una sub­
venci6n que no es pagada por el Estado sino directamente por los consumidores. 

8United States Department of Agriculture, Economic Research Service, Economic Indicators of the 
Farm Sector: National Financial Summary, 1992, enero, 1994, cuadros 14 y 22, Y Survey of Current Busi­
ness, junio, 1997, cuadro B-lO, pag. D-24. 

9Budget of the United States Government, Fiscal Year 1999, cuadro 5-1, Analytical Perspectives; His­
torical Tables, cuadro 3.1. 
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Cn!dito oficial. Un tipo especial de subvencion es el CH?dito oficial a unos tipos de 
interes inferiores a los de mercado en forma de prestamos a bajos tipos de interes y 

de prestamos avalados por el Estado. Las subvenciones publicas tienden a provocar 
una expansion del sector subvencionado al reducir sus costes. Es el caso de las sub­

venciones al credito y de otros tipos de subvenciones. Aunque en Estados Unidos esas 
subvenciones antes estaban ocultas, la Credit Reform Act (ley de reforma del credito) 
de 1990 obligo al Estado a tratar como gastos cualquier diferencia entre los tipos de 

interes que pagaba y los que cobraba (teniendo en cuenta, ademas, la probabilidad 
de que el prestatario no devolviera el prestamo). 

Ademas de las subvenciones al credito, hay otros programas publicos que afec­

tan a la asignacion del credito y, por 10 tanto, de los recursos productivos. Con fre­
cuencia, las subvenciones tienen por objeto la compra de determinados bienes y ser­

vicios. Por ejemplo, en 1993, la Administracion de Clinton comenz6 a prestar dinero 
directamente a estudiantes universitarios. 

Regulaci6n de las empresas. El Estado regula la actividad empresarial en un intento 

de proteger a los trabajadores, a los consumidores y el medio ambiente de las prac­
ticas anticompetitivas. 

En Estados Unidos, la Occupational Safety and Health Administration intenta con­

seguir que los centros de trabajo cumplan ciertos requisitos minimos. El National 
Labor Relations Board trata de lograr que la direcci6n de las empresas y los sindica­
tos negocien limpiamente. La Federal Trade Commission intenta, entre otras cosas, 

proteger a los consumidores de la publici dad enganosa. La Environmental Protection 
Agency intenta proteger determinados aspectos vitales del medio ambiente regulando, 

por ejemplo, las emisiones de los autom6viles y la eliminaci6n de los residuos t6xicos. 

Ademas de estas reglamentaciones generales, tambien hay otras que se aplican 
a determinados sectores. La banca es regulada tanto por el Federal Reserve Board 

como por el Comptroller of the Currency. El transporte por carretera es regulado por 
la Federal Highway Administration. Las line as aereas son reguladas por la Federal 
Aviation Administration. El sector de las telecomunicaciones es regulado por la Fede­

ral Communications Commission. El sector bursatil es regulado por la Securities and 

Exchange Commission. 

Desde finales de los anos setenta en la mayoria de los paises industrializados se 
ha realizado un esfuerzo para reducir el grado de regulaci6n. Como se ha senalado 
antes, el proceso de reducir 0 de eliminar la regulaci6n se denomina liberalizacion. 

En Estados Unidos se ha liberalizado el sector del transporte aereo (con la supresi6n 
de la Civil Aeronautics Board en 1984), el gas natural (se permite que los precios del 
gas suban gradualmente hasta situarse en los niveles de mercado), el transporte por 

carretera y la banca (se ha incrementado extraordinariamente la variedad de servi­
cios que pueden prestar actualmente los bancos). 
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En 1993, la Administracion de Clinton comenzo a revisar sistemMicamente toda 
la reglamentacion publica, a averiguar si segufa siendo necesaria y si lograba sus obje­
tivos de la forma mas eficiente desde el punto de vista de los costes. La iniciativa se 
llamo "reinventar el Estado"; su objetivo era conseguir que los organismos publicos 
pensaran mas en el cliente y utilizaran mecanismos reguladores mas parecidos a los 
del mercado. La legislacion aprobada en 1996 introdujo grandes cambios en la regu­
lacion de las telecomunicaciones; reconoci6 que habfan aumentado las posibilidades 
de competencia, pero que esta segufa siendo limitada en algunos segmentos del sec­
tor. A mediados de los afios noventa, las nuevas reglamentaciones aprobadas en el 
sector electrico ampliaron el margen de competencia. 

Aunque la tendencia general ha entrafiado una reducci6n de la regulacion, ha 
habido algunos casos en los que esta se ha endurecido: en Estados Unidos, por ejem­
plo, la quiebra general de las cajas de ahorro en la decada de 1980 se atribuyo en parte 
ala laxa regulacion de la banca, por 10 que en la legislaci6n aprobada en 1989 se incre­
ment6 el control. En otros casos, el objetivo era cambiar la normativa para que refle­
jara los cambios de las circunstancias. Por ejemplo, aunque algunos casos de muerte 
por mal estado de los alimentos reforzaron la importancia de la normativa sobre la 
seguridad de los alimentos, hubo un reconocimiento creciente de que el sistema de 
inspeccion visual (Lolla malla carne y parecfa estar en mal estado?) que se habfa uti­
lizado desde principios del siglo XX debla sustituirse por un proceso mas cientffico. 

Los gastos del Estado destinados a los organismos reguladores son minusculos 
en relacion con el resto del presupuesto. Pero estos gastos dan una idea muy inexacta 
de la influencia de estos organismos reguladores. Su grado de influencia en casi todos 
los aspectos de las practicas empresariales va mucho mas aHa de 10 que parece indi­
car el gasto publico que implican. Muchas reglamentaciones producen unos efectos 
similares a los impuestos y las subvenciones. Por ejemplo, la regulacion de los pre­
cios de los servicios publicos puede reducir los precios que pagan ciertos usuarios por 
debajo del nivel de libre mercado y subir el que pagan otros. 

2.1.4 Compras publicas de bienes y servicios 

Todos los afios el Estado compra bienes y servicios por valor de miles de millones de 
dol ares, para la defensa nacional, para mantener la red de carreteras, para propor­
cionar educacion, protecci6n policial, protecci6n contra incendios y mantener los par­
ques nacionales. En Estados Unidos, estas compras de bienes y servicios representan 
casi una quinta parte de la produccion total. En 1997, las compras totales del Estado 
fueron de 1,2 billones de d61ares, de los cuales el15,3% se destin6 a inversiones, por 
ejemplo, a gastos en carreteras, puentes y edificios que aumentan la productividad 
futura de la economfa.10 

lOLas cifras de la inversi6n no comprenden las inversiones en personas -en capital humano, 
mediante los gastos en educaci6n 0 sanidad- pero sf las inversiones en aviones militares y demas 
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Lo que denominamos compras del Estado son cantidades gastadas en bienes y 
servicios que se ponen a disposicion del publico, como defensa nacional, escuelas 
publicas y carreteras. Las prestaciones sanitarias, en cambio, se consideran transfe­
rencias, no compras directas del Estado. Se analizan en el siguiente apartado dedi­
cado a la redistribucion de la renta. 

2.1.5 Redistribucion de la renta 

El Estado desempena un papel muy activo en la redistribucion de la renta, es decir, 
en la transferencia de dinero de unas personas a otras. Existen dos grandes clases de 
programas explfcitos de redistribucion: los programas publicos de asistencia social, 
que proporcionan prestaciones a las personas suficientemente pobres para reunir los 
requisitos exigidos; y la seguridad social, que proporciona prestaciones a los jubila­
dos, incapacitados, parados y enfermos. 

Como hemos visto antes, los gastos destinados a los programas explfcitos de redis­
tribucion se denominan transferencias. Son cualitativamente diferentes del gas to 
publico, por ejemplo, en carreteras 0 en tanques. Las transferencias son simplemente 
cambios en el derecho individual de consumir ciertos bienes. En cambio, el gasto 
publico en una carretera 0 en un tanque reduce la cantidad de otros bienes (por ejem­
plo, bienes de consumo privado) de que puede disfrutar la sociedad. Las transferen­
cias afectan a la forma en que se reparte la renta total de la sociedad entre sus miem­
bros, pero (prescindiendo aquf de las perdidas de produccion que se deben a la 
distorsion que introducen las transferencias en los incentivos) no afectan ala canti­
dad total de bienes privados de que pueden disfrutar. 

Programas publicos de asistencia social. Los programas publicos de asistencia 
social son de dos tipos. Unos proporcionan dinero en efectivo, mientras que otros solo 
pagan determinados servicios 0 bienes. Los segundos se denominan prestaciones en 
especie. En Estados Unidos, los mayores programas de dinero en efectivo son el Tem­
porary Assistance to Needy Families (TANF), que sustituyo en 1997 al antiguo Aid 
to Families with Dependent Children (AFDC), y el Supplemental Security Income 
(55!), que proporciona prestaciones en efectivo a los pobres que son ancianos 0 inca­
pacitados. El mayor programa publico de asistencia social en especie es Medicaid, que 
cubre los costes medicos de los pobres y representa alrededor de la rnitad de la asis­
tencia publica total. 

El cuadro 2.1 enumera los principales programas publicos de asistencia social con 
su fecha de aprobacion y sus prestaciones (las prestaciones en especie se valoran en 
el cuadro al coste que tienen para el Estado; mas adelante veremos que este valor 

equipo que aumenta la futura capacidad de defensa del pais; en infraestructura de transporte, como 
autopistas y aeropuertos; y en inversiones en recursos naturales, como mecanismos de control de la 
contaminaci6n. 



44 / LA ECONOMIA DEL SECTOR PliBLICO 

Cuadro 2.1. Algunos programas asistenciales publicos de Estados Unidos 
(en millones de d6lares de 1997). 

Programa 

PRESTACIONES EN EFECTIVO 
AFDC 
SSI 
Asistencia social general 
Deducci6n fiscal por rentas 
derivadas del trabajo* 
Otra asistencia social 

PRESTACIONES EN ESPECIE 
Medicaid 
Cupones de alimentaci6n 
Ayuda para vivienda a las personas de renta baja 
Programa nacional de almuerzos escolares 

TOTAL 

* S6lo inc1uye las devoluciones. 

Afio de 
aprobaci6n 

1935 
1972 

1975 

1965 
1964 
1937 
1946 

Fuente: Statistical Abstract of the United States, 1998, cuadro 605. 

Gasto 
en 1990 

26,034 
21,162 
3,591 

6,512 
8,221 

89,020 
21,718 
12,989 
3,873 

193,120 

Gasto 
en 1996 

24,220 
31,604 

2,946 

22,061 
9,010 

163,013 
27,971 
15,360 
4,894 

300,539 

puede ser diferente del que tienen para los beneficiarios). El cuadro muestra que la 

mayoria de las prestaciones (alrededor de dos tercios) fueron en especie, no en efec­

tivo. 

Programas de la seguridad social. La seguridad social se diferencia de la asistencia 

social publica en que los derechos de los individuos dependen en parte de sus coti­

zaciones, que pueden concebirse como primas de seguro. En la medida en que 10 que 

reciben los individuos es acorde con sus cotizaciones, la seguridad social puede con­

cebirse como una "actividad productiva" del Estado, no como una actividad redis­

tributiva. Pero como 10 que reciben algunos es muy distinto a 10 que cotizan (en ter­

minos actuariales), los programas publicos de seguridad social contienen un 

importante componente redistributivo. 

En Estados Unidos, el mayor programa de este tipo es el Old-Age, Survivors, and 

Disability Insurance Program (OASDI, que es el verdadero nombre de la seguridad 

social). Proporciona renta no s6lo a los jubilados sino tambien a sus supervivientes 

(en concreto, a los viudos y a las viudas) y a los incapacitados. Los otros grandes pro­

gramas de seguridad social son el de incapacidad labor aI, que indemniza a los tra­

bajadores que han sufrido un accidente lab oral; el seguro de desempleo, que pro­

porciona prestaciones temporales a las personas que pierden el empleo; y la sanidad 

publica. El programa Medicare, en Estados Unidos, que presta servicios medicos a los 
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ancianos, se ha expandido (como Medicaid) rapidamente desde que se introdujo en 
1965 y actualmente es el segundo programa mayor. La figura 2.2 indica la magnitud 
relativa de los diversos programas de seguridad social y de asistencia social. 

Panel A 

Pensiones de jubilaci6n 
del personal civil 

(16,8%) 

Seguro de 
desempleo 

(2,8%) 

Incapacidad 
laboral permanente 

y transitoria 
(1,5%) 

Cupones 
de alimentaci6n 

(7,6%) 

Medicare 
(29,1%) 

Panel B 

OASDI 
(49,7%) 

Otros 
(4,9%) 

Medicaid 
(67,4%) 

Total seguro social 
(717,9 d6lares) 

Total asistencia social 
(244,8 d6lares) 

Figura 2.2. Importancia relativa de los programas de seguro social 
y asistencia social en Estados Unidos, 1996. La Seguridad Social 
(OASDI) es con mucho el mayor gasto en seguro social y el mayor 
programa global de transferencias. Medicaid es el mayor gasto asis­
tencial publico. 
Fuente: Survey afCurrent Business, agosto, 1998, cuadro 3.1, pag. 65. 
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Las actividades del Estado 

• Establecer un sistema juridico, necesario para que una economia de mer­
cado funcione. 

• Producir bienes: defensa, educaci6n, correo. 
• Influir en 10 que produce el sector privado por medio de las subvencio­

nes, los impuestos, el credito y la regulaci6n. 
• Comprar bienes y servicios al sector privado, que son suministrados 

entonces por el Estado a las empresas y a los hogares. 
• Redistribuir la renta. 

Los programas de la seguridad social a veces se denominan en Estados Unidos 

programas de prestaciones basados en los derechos adquiridos por la clase media, 
ya que los principales beneficiarios son la clase media y las prestaciones no se basan 
en la necesidad sino en el cumplimiento de otros criterios (como la edad). Tan pronto 
como alguien satisface estos criterios, tiene derecho a percibir las prestaciones. 

Programas redistributivos ocultos. El Estado influye en la distribuci6n de la renta no 
s6lo a traves de las transferencias directas sino tambien a traves de los efectos indi­
rectos del sistema tributario y de otros programas publicos. Cabria imaginar que el 
Estado grava por igual a todo el mundo pero da ayudas a las personas cuya renta no 
llega a un determinado nivel. El efecto seria el mismo que el de gravar menos a las 
personas de renta mas baja. Existe, pues, una cierta arbitrariedad en la distinci6n entre 
las transferencias a traves de los programas de gasto y las transferencias implicitas a 
traves del sistema tributario.u 

En Estados Unidos, el principal ejemplo de programa de transferencias a traves 
del sistema tributario es la deducci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo, que pro­
porciona en realidad renta a las personas de renta baja (como las familias que tienen 
dos hijos y cuya renta es inferior a 28.000 d6lares). Durante la Administraci6n de Clin­
ton, se increment6 el gasto destinado a la deducci6n fiscal por rentas derivadas del 
trabajo en un intento de aumentar los incentivos de los trabajadores poco cualifica­
dos para dejar de depender de la asistencia social. 

11 Algunos de los gastos fiscales pueden concebirse explicitamente como un tipo de seguro social. 
El hecho de que el seguro de desempleo y la seguridad social s6lo se graven en parte y las presta­
ciones por incapacidad esh~n exentas de impuestos significa que un d6lar de gastos directos en estos 
fines da mas de S1 que si estuviera sujeto a impuestos. 
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El Estado tambien redistribuye la renta por medio de subvenciones y contingen­
tes. En Estados Unidos, los programas agricolas redistribuyen la renta en favor de los 
agricultores. Los contingentes sobre la importacion de petroleo de los afios cincuenta 
redistribuyeron la renta en favor de los propietarios de reservas de petrol eo. La 
supuesta razon por la que se impusieron contingentes en Estados Unidos era garan­
tizar su independencia energetica; no obstante, los efectos redistributivos fueron una 
de sus principales consecuencias y es posible que constituyeran el verdadero motivo 
por el que se introdujo la legislacion. 

El gasto en bienes y servicios tambien tiene consecuencias redistributivas: es posi­
ble que las subvenciones al transporte en autobus urbano ayuden a los pobres y que 
las subvenciones a los trenes de cercanfas ayuden a la clase media que vive en los alre­
dedores de las ciudades. 

2.1.6 Vision panoramica del gasto publico de Estados Unidos 

Agrupando los analisis de las compras y transferencias podemos tener una vision 
panoramica del gasto publico. La figura 2.3 muestra su distribucion en 1997 en Esta­
dos Unidos. En el panel A, que muestra el gasto realizado en todos los ambitos del 
Estado, vemos que las compras de bienes y servicios, principalmente defensa y edu­
cacion, constituyen casi la mitad del gasto y las transferencias la mayor parte del resto. 

La figura 2.4 muestra el destino del gas to por grandes categorias, tanto del gasto 
federal como del gasto de todas las Administraciones. Observese que en el ambi­
to federalla seguridad social (OASDI) y las compras militares ocupan un lugar im­
portante. Por 10 que se refiere al gasto publico total, la educacion es una categoria 
importante, ya que es la mayor partida del gasto en los Estados y en los municipios.12 

La importancia relativa del gasto de los diferentes ambitos del Estado ha cambiado 
notablemente en los ultimos cien afios. Por ejemplo, la proporcion federal del gasto 
publico total civil paso de algo menos de un quinto en 1902 a mas de un 60% en 1997. 

2.2 EI tamaiio del sector publico 

Dado que la influencia del Estado en la economia privada depende de su politica regu­
ladora y tributaria, asi como de sus gastos, una sola cifra no puede indicar exactamente 
su influencia en la economia. No obstante, uno de los indicadores que resulta espe-

120bservese que en toda clasificacion hay una cierta imprecision inherente. Por ejemplo, las pres­
taciones de los ex combatientes, que normalmente no se induyen en los gastos dedicados a defensa, 
pueden concebirse como un gasto en servicios militares prestados anteriormente. Algunos de los gas­
tos espaciales tienen fines militares. 



48 / LA ECONOMfA DEL SECTOR PUBLICO 

Panel A 

Intereses netos 
(7%) 

Transferencias 
Compras 

(48%) 

Ayudas a las 
Administraciones 

de los Estados 
y los municipios 

(13%) 

(44%) 

Panel B 

Compras 
26%) 

Transferencias 
(45%) 

Gasto publico tolal, 1997: 
2.510,9 m.m. de d6lares 

Gaslo publico federal, 1997: 
1.751,9 m.m. de d6lares 

Figura 2.3. Gasto publico en Estados Unidos por tipos. Actualmente, 
casi la mitad del gasto publico total de la Administraci6n federal y 
de las Administraciones estatales y municipales se dedica a transfe­
rencias. Como consecuencia de los enormes deficit acumulados desde 
1981, casi uno de cada siete d61ares se destina a pagar los intereses 
de la deuda publica. 
Fuente: Economic Report of the President, 1998, cuadros B-82, B-84. 
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Panel A 

Otras 
transferencias 

(24,6%) 

Panel B 

Otras 
transferencias 

(26,1%) 

Otras compras 

OASDI 
(14,3%) 

(20,8%) 

Subvenciones 
netas 
(2,2%) 

Gasto total 
de la Administracion federal 

(1.698,1 m.m. de dolares en 1996) 

Compras 
militares 
(12,6%) 

Gasto total 
de todas las Administraciones 

(2.417,8 m.m. de dolares en 1996) 

Figura 2.4. Gasto publico en Estados Unidos por fines. En el ambito 
federal, el gasto mas importante, aparte de las transferencias, es el 
que se destina a defensa; en los Estados y municipios, es el que se 
dedica a educaci6n. 
Fuente: Survey of Current Business, octubre, 1997, cuadros 3.1, 3.15, 3.16, 3.17. 

cialmente c6modo a los economistas es la magnitud del gasto publico en relaci6n con 
el conjunto de la economia. Un indicador habitual de la dimensi6n del conjunto de 
la economia es el producto interior bruto (PIB), que es una medida del valor de todos 
los bienes y servicios producidos en la economia durante un determinadb ano. 
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2.2.1 Crecimiento del gasto en Estados Unidos y cambios de su composici6n 

En Estados Unidos, el gasto publico en porcentaje del PIB ha crecido f<ipidamente 
durante los ultimos cincuenta anos. Como se observa en la figura 2.5, en 1940 repre­
sentaba un 10% del PIB y en 1997 un 31%.13 

Gasto dedicado a la defensa. La figura 2.5 tambien muestra que entre 1967 y 1979 el 
gasto destinado a defensa en porcentaje del PIB paso del 4,9 a19%. Aumento durante 
la Administracion de Reagan hasta 1986, alcanzando un maximo del 6,2%, pero tras 
terminar la guerra Fda disminuyo de nuevo hasta una cifra prevista del 3% del PIB 
en 2000. 

Para evitar las impresiones enganosas que puede causar el hecho de que no se 
tenga en cuenta la inflacion, a los economistas les gusta expresar el gasto en unida­
des monetarias de valor constante. Asi, por ejemplo, si el ano pasado el Estado gas to 
1.000 millones de dol ares en un programa y este ano gasta 1.100 millones, pero los 
precios han subido un 10%, decimos que el gasto corriente (expresado en precios del 
ano pasado) es de 1.000 millones: el gasto en dolares constantes no ha aumentado en 
absoluto. Asi, en dolares constantes de 1997, el gasto dedicado en Estados Unidos a 
defensa paso de una media de 353.000 millones de dolares en 1967-1969 a 263.000 
millones en 1976, pero en 1987 aumento hasta alcanzar un maximo desde la guerra 
de Corea de 412.000 millones. Posteriormente, disminuyo a un nivel previsto de 
269.000 millones en 2000. 

Transferencias e intereses. El crecimiento del gasto en seguridad social, Medicare y 
pago de intereses explica en gran parte el incremento que ha experimentado el gasto 
publico desde 1950 (vease la figura 2.6). El aumento en concepto de intereses es una 
consecuencia de los enormes deficit que comenzaron durante la Administracion de 
Reagan, debido a que el Estado gastaba mas de 10 que recibia. Hasta que Clinton no 
consiguio que se aprobara en 1993 una ley de reduccion del deficit, este no se con­
trolo; en realidad el gasto por pago de intereses disminuyo tambien por el descenso 
de los tipos de interes. Aunque a menudo se culpa a la asistencia social del crecimiento 
del gasto publico, su proporcion con respecto al gasto publico total solo paso de un 
4% del gasto en 1950 a alrededor del 10% en 1996. 

Una importante causa del aumento del gasto registrado en las dos ultimas deca­
das ha sido la asistencia sanitaria -Medicaid y Medicare- y se sospecha que estos 
gastos continuaran disparandose en las decadas venideras. 

Las figuras 2.5 y 2.6 muestran otro hecho interesante. El gasto civil total, asi como 
el gasto en seguridad social, aumentaron rapidamente desde mediados de los aftos 
sesenta hasta mediados de los setenta tanto durante las administraciones democra-

13Recuerdese que antes hemos analizado la arbitrariedad de este indicador. Por ejemplo, si el 
Gobierno, en lugar de ayudar a la educaci6n por medio de ayudas directas, la ayuda a traves de los 
gastos fiscales, estas estadisticas mostrarian una disminuci6n de la proporci6n de gasto publico. 
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Figura 2.5. Gasto militar federal y gas to federal total en porcentaje 
del producto interior bruto (PIB) de Estados Unidos, 1929-1999. El 
gasto publico total en porcentaje del PIB ha aumentado notablemente 
desde 1929. 
Fuentes: National Income and Product Accounts, 1929-1958, cuadros 1.7, 3.1, 3.2, 
3.15; National Income and Product Accounts, 1959-1988, cuadros 1.7, 3.15; Sur­
vey oj Current Business, julio, 1992, cuadros 1.7, 3.15; Survey oj Current Busi­
ness, agosto, 1997, cuadros 1.7, 3.15; Survey oj Current Business, mayo, 1998, 
cuadro 3.10. 

tas como durante las republicanas. La interrupci6n mas significativa de la tasa de 

aumento del gasto se produjo durante la Administraci6n de Carter (1976-1980). Yaun­
que Reagan y Bush afirmaron que reducirfan las dimensiones del Estado, no ocurri6 
as!. 

Una de las causas es la tremenda inercia del sistema fiscal. Las consecuencias eco­
n6micas del program a Medicare, aprobado en 1965, no se dejaron sentir hasta 
muchos anos mas tarde. El margen de discreci6n, para cambiar de rumbo, dentro de 
cualquier Administraci6n es, pues, limitado. 
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Figura 2.6. Transferencias e intereses pagados por el Estado en por­
centaje del gasto total de Estados Unidos, 1950-1997. Las pensiones 
(principalmente OASDI) han pas ado de menos de un 5% del gasto 
en 1950 a mas de un 23% en 1997 y los intereses de un minimo del 
3,5% de los gastos en 1975 a un maximo de 7,1 en 1991. En este gra­
fico, las jubilaciones de los funcionarios comprenden las pensiones 
de vejez del personal civil y militar y las prestaciones de los ex com­
batientes. 
Fuentes: National Income and Product Accounts, 1929-1958, cuadros 3.1, 3.12; 
National Income and Product Accounts, 1958-1988, cuadros 3.1, 3.12; Survey Of 
Current Business, julio, 1992, cuadros 3.1, 3.12; Survey of Current Business, 
agosto, 1997, cuadros 3.1, 3.12; Survey of Current Business, mayo, 1998, cuadro 
3.1; Survey of Current Business, agosto, 1998, cuadro 3.12. 

2.2.2 Comparaciones internacionales del gasto 

Parece que el gasto publico en porcentaje del PIB es menor en Estados Unidos que 
en la mayorfa de los demas paises occidentales (vease la figura 2.7) y que su creci­
miento relativo tambien ha sido mucho menor que en casi todos los demas paises 
industrializados. 
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El gasto publico en porcentaje del PIB figura entre los mas bajos del mundo indus­
trializado. Como los gastos militares desempenan un papel mas importante en Esta­
dos Unidos, el volumen relativo de gastos civiles es especialmente pequeno desde esta 
comparacion.14 

Porcentaje 
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Total 
35,5 

Total 
46,2 

EE.UU Australia Alemania 

c:::2J Defensa [==:J Sanidad 

Total 
49,2 

Italia 

_Otros 
c:::2J Educacion _ Seguridad social 

Total 
41,7 

R. Unido 

Figura 2.7. Programas publicos en porcentaje del PIB en cinco pai­
ses. A pesar del crecimiento que ha experimentado el Estado en Esta­
dos Unidos, tiene el menor sector publicO de los cinco paises mos­
trados en la figura. 
Fuentes: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico, Natio­
nal Accounts, Detailed Tables, voL 2, 1983-1995, cuadros de los distintos paises; 
Survey of Current Business, octubre, 1997, cuadro 3.15. 

14Las comparaciones internacionales siempre deben interpretarse con cautela. El tratamiento de 
las empresas publicas plante a especiales problemas. El hecho de que los gastos fiscales sean relati­
vamente mas importantes en Estados Unidos que en otros paises puede subestimar el tamafto rela­
tivo "efectivo" del sector publico de Estados Unidos. Por otra parte, la regulacion quiza sea menos 
importante en Estados Unidos que en casi todos los demas paises desarrollados. 



54 / LA ECONOMfA DEL SECTOR PUBLICO 

EI tamaiio del sector publico 

• En los paises industrializados, el sector publico es hoy mucho mayor que 
hace cien aiios. 
• En los ultimos cincuenta afios, el gas to publico en porcentaje del PIB 

ha crecido rapidamente. En 1940, en Estados Unidos representaba un 
10% del PIB y en 1997 un 31%. 

• El crecimiento del gasto en seguridad social, y en pago de intereses 
explica en gran parte el aumento que ha experimentado el gasto 
publico desde 1950 en la mayoria de paises industrializados. 

• El tamafio del Estado en relacion con la economia es mucho menor en 
Estados Unidos que en la mayoria de los paises europeos. 

2.3 Ingresos del Estado 

Una vez que hemos visto en que gasta el Estado el dinero, examinaremos brevemente 
los metodos mediante los cuales obtiene ingresos para pagar esos gastos. El Estado 
recauda toda una variedad de impuestos. Cuando los ingresos que estos generan son 
menores que los gastos planeados, debe reducir los gastos 0 pedir prestada la dife­
rencia. I5 

2.3.1 Los impuestos y la Constitucion 

En Estados Unidos, el tema tributario ya estaba en la mente de los fund adores de la 
republica. De hecho, la guerra de la Independencia comenzo siendo una revuelta fis­
cal, con el Boston Tea Party, en protesta contra el impuesto sobre el te, y con el eslo­
gan "La tributacion sin representacion es tirania". El primer articulo de la Constitu­
cion establece que "El Congreso tendra poder para imponer y recaudar impuestos, 
tasas, derechos aduaneros e impuestos especiales, para pagar las deudas y velar por 
la defensa comun y el bienestar general de Estados Unidos". 

Se impusieron tres restricciones: el Estado no podia establecer impuestos sobre 
las exportaciones; "todas las tasas, derechos aduaneros e impuestos especiales" 
tenian que ser "uniformes en todo el territorio de Estados Unidos (esta es la llamada 

1SEn muchos paises, en los que hay una diferencia entre los gastos y los ingresos, esta se financia 
imprimiendo dinero. Es as! como el Congreso Continental financi6 la guerra de la Independencia (Ia 
expresi6n "no vale un continental" tiene su origen en el hecho de que a la moneda no se Ie concedia 
mucho valor). 
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c1ausula de la uniformidad); y "no debera establecerse ningun impuesto de capita­
ci6n u otro impuesto directo, a menos que sea en proporci6n al censo 0 recuento cuya 
realizaci6n se haya regulado anteriormente" (esta es la Hamada c1ausula del prorra­
teo) (un impuesto de capitaci6n es un impuesto que se establece sobre cada persona; 
ningtin Estado de Estados Unidos recauda ya un impuesto de ese tipo). 

La disposici6n constitucional que restringia los impuestos directos result6 ser un 
problema. El Congreso recaud6 un impuesto sobre la renta durante la guerra de Sece­
si6n y volvi6 a aprobarlo en 1894 para las rentas muy altas. Pero el Tribunal Supremo 
10 dec1ar6 inconstitucional en 1895, afirmando que el impuesto sobre la renta de las 
personas era, en parte, un impuesto directo que, segun la Constituci6n, debe prorra­
tearse entre los Estados en funci6n de su poblaci6n. Las crfticas generales a esta norma 
llevaron a enmendar la Constituci6n. La Sexta Enmienda, ratificada en 1913, dec1ara 
que "el Congreso tendra poder para establecer y recaudar impuestos sobre la renta, 
cualquiera que sea su fuente, sin prorrateo entre los distintos Estados e indepen­
dientemente del censo 0 recuento". 

Sin embargo, la clausula del prorrateo aun puede limitar la capacidad del Con­
greso para establecer algunos impuestos. Algunos paises establecen impuestos nacio­
nales sobre el patrimonio 0 impuestos sobre la riqueza. Pero estos probablemente se 
consideren impuestos directos, por 10 que estan prohibidos en Estados Unidos por la 
clausula del prorrateo. 

2.3.2 Los impuestos federales en la actualidad 

En la mayorfa de paises las Administraciones centrales recurren a cinco grandes cla­
ses de impuestos: (1) el impuesto sobre la reota de las personas fisicas, (2) los impues­
tos sobre las oomioas (para financiar la seguridad social), (3) los impuestos sobre la 
reota de las sociedades, (4) los impuestos sobre coosumos especificos (los impues­
tos sobre mercancfas especfficas, como la gasolina, el tabaco, los biHetes de avi6n y 
las bebidas alcoh6licas) y (5) los araoceles aduaoeros (impuestos sobre algunos bie­
nes importados). El impuesto sobre la renta de las personas es la mayor fuente de 
ingresos fiscales de la Administraci6n federal de Estados Unidos y ha representado 
casi la mitad de sus ingresos en los ultimos afios. En 1997, las cotizaciones a la segu­
ridad social representaron otro 37,5%, el impuesto sobre la renta de las sociedades un 
12,3% y los aranceles aduaneros y los impuestos sobre consumos especfficos un 4,5% 
de los ingresos federales. 16 

De la misma forma que ha cambiado notablemente la composici6n de los gastos 
en los ultimos cincuenta afios, tambien ha cambiado notablemente la fuente de los 
ingresos del Estado. Salvando las dos excepciones antes mencionadas, la Adminis­
traci6n federal en Estados Unidos no estableci6 ningun impuesto sobre la renta de las 

16Survey afCurrent Business, mayo, 1998, cuadra 3.2, pag. D-8. 
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personas hasta 1913. Este impuesto representaba un 30% 0 menos de los ingresos del 
Estado hasta los anos cuarenta, en que se cuadruplicaron los tipos para financiar la 
Segunda Guerra Mundial.17 Como muestra la figura 2.8, desde esa guerra el impuesto 
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Figura 2.8. Distribucion de los ingresos federales de Estados Uni­
dos por fuentes en porcentaje de los ingresos federales totales. El 
impuesto sobre la renta de las personas y las cotizaciones a la segu­
ridad social (principalmente los impuestos sobre las n6minas) cons­
tituyen con mucho la fuente mas importante de ingresos federales. 
La proporci6n de ingresos generados por el impuesto sobre la renta 
de las sociedades y por los derechos aduaneros y los impuestos sobre 
consumos especfficos ha disminuido vertiginosamente en los ultimos 
cuarenta arros. 
Fuentes: National Income and Product Accounts, 1929-1982, cuadro 3.2; Survey 
of Current Business, julio, 1986, cuadro 3.2; Survey of Current Business, julio, 
1989, cuadro 3.2; Survey of Current Business, julio, 1992, cuadro 3.2; Survey of 
Current Business, agosto, 1997, cuadro 3.2; Survey of Current Business, mayo, 
1998, cuadro 3.2. 

17Para un resumen hist6rico de los principales impuestos federales, vease Joseph Pechman, Fede­
ral Tax Policy, Washington D.C., Brookings Institution, 1987, 5a ed., apendice A. 
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sobre la renta de las personas ha sido la mayor fuente de ingresos federales. El im­
puesto sobre la renta de las sociedades ha desempefiado un papel cad a vez menos 
importante, descendiendo de un 36% de los ingresos federales en 1927 a un 23% en 
1960 y a un 12,3 en 1997. 

Entre 1789 y 1909, la Administracion federal recibio casi todos sus ingresos de los 
impuestos sobre consumos especificos y de los aranceles aduaneros. Actualmente, 
esos impuestos son relativamente poco importantes. En cambio, el impuesto sobre las 
nominas, que se introdujo en aplicacion de la Social Security Act de 1935, paso de un 
18% de los ingresos federales en 1960 a un 37,5 en 1997. 

2.3.3 Ingresos de los Estados y los municipios 

Los sistemas tributarios de las regiones y los municipios, a diferencia de los sistemas 
fiscales centrales, recurren habitualmente a los impuestos sobre las ventas y sobre el 
patrimonio. Como muestra la figura 2.9, en Estados Unidos hasta los afios setenta los 
impuestos sobre el patrimonio fueron la principal fuente de ingresos de los Estados. 
Actualmente, los impuestos sobre las ventas representan un 24% de sus ingresos tota­
les y los impuestos sobre la propiedad un 22%. Los impuestos de los Estados y los 
mUnicipios sobre la renta de las personas solo representan un 14% del total, mientras 
que los impuestos sobre la renta de las sociedades suponen un 4%. 

La competencia entre los Estados por atraer empresas disuade de utilizar algu­
nos impuestos locales, especialmente los impuestos sobre la renta de las sociedades. 
Las Administraciones centrales suelen transferir muchos recurs os a las regionales y 
mUnicipales, una gran parte de los cuales se destinan a programas especificos. En 1996, 
en Estados Unidos las ayudas federales a las Administraciones de los Estados y los 
mUnicipios representaron un quinto de sus ingresos. 

2.3.4 Comparaciones internacionales de los impuestos 

Las pautas de tributacion varian de unos paises a otros. Mientras que en la mayoria 
de los paises europeos el impuesto sobre la renta de las personas es menos impor­
tante que en Estados Unidos -solo representa, en promedio, un 27% de los ingresos 
del Estado en toda la Union Europea-los impuestos sobre los bienes y los servicios 
son mas importantes. A diferencia de 10 que ocurre en Estados Unidos, el impuesto 
sobre el valor ai'iadido (impuesto sobre el valor de la produccion de una empresa 
menos el valor de los bienes y servicios comprados a otras empresas) constituye una 
fuente importante de ingresos. Las cotizaciones a la seguridad social comprenden alre­
dedor de la misma proporcion de los ingresos del Estado en Japon, Europa y Esta­
dos UnidOS.18 

180ECD in Figures, pags. 45-46, consultado en Statistics at the OECD (http://www.oecd.org/stdl), 
7 de abril de 1998. Los porcentajes re£lejan los ingresos fiscales de 1994. 
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Figura 2.9. Distribuci6n de los ingresos de los Estados y los muni­
cipios de Estados unidos por fuentes en porcentaje del total. La 
importancia de las ayudas federales y los impuestos sobre la renta 
de las personas ha aumentado, mientras que la de los impuestos 
sobre la propiedad ha disminuido como fuente de ingresos de los 
Estados y los municipios. 
Fuentes: National Income and Product Accounts, 1929-1982, cuadra 3.3; Survey 
of Current Business, julio, 1986, cuadra 3.3; Survey of Current Business, julio, 
1989, cuadra 3.3; Survey of Current Business, julio, 1992, cuadra 3.3; Survey of 
Current Business, agosto, 1997, cuadra 3.3; Survey of Current Business, mayo, 
1998, cuadra 3.3. 

2.4 Financiacion de los deficit 

La principal fuente de financiaci6n del gasto publico son los impuestos. Pero muchas 
veces el Estado tiene insuficientes ingresos fiscales para pagar sus gastos. Cuando los 
gastos son superiores a los ingresos, hay un deficit. Este se financia endeudandose. 
El valor acumulado del endeudamiento de una empresa, hogar 0 Estado es su deuda. 
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Una empresa 0 un hogar que incurre en un deficit no puede continuar endeu­
dandose indefinidamente, porque quebrani si su deuda llega a ser demasiado grande. 
Dada la capacidad del Estado para recaudar impuestos y las enormes fuentes poten­
ciales de ingresos que tiene, sus deficit no causan los mismos tipos de problemas que 
las grandes deudas que contraen las empresas privadas 0 los individuos. Los pres­
tamistas continuan financiando gustosamente la deuda publica, siempre que el tipo 
de interes sea suficientemente alto. 

El valor monetario de la deuda aumenta todos los anos en la cuantfa del deficit 
pUblico de ese ano (un superavit reduce la deuda publica). Pero el valor real de la 
deuda tambien depende mucho de la inflaci6n. Para ver que significa eso, suponga-
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Figura 2.10. EI deficit presupuestario federal de Estados Unidos en 
porcentaje del gasto y del PIB, 1929-2000. El deficit aument6 nota­
blemente a principios de los afios ochenta, disminuy6 y aument6 de 
nuevo a principios de los afios noventa. Se preve que se registrara 
un superavit presupuestario federal a partir de 1998. Observese que 
las cifras de 1998-2000 son estimaciones. 
Fuente: Budget of the United States Government, Fiscal Year 1999, Historical 
Tables, cuadras 1.1, 1.2. 
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mos que prometemos pagar a una persona 100 euros el proximo ano. Si los precios 
de todos los bienes y servicios suben un 10%, el ano que viene esa persona podra com­
prar con 100 euros los mismos bienes que podrfa haber comprado con 91 este ano. El 
"valor real" de 10 que tenemos que pagarle ha disminuido en 9 euros. 

La figura 2.11 muestra la evolucion desde 1940 del valor real de la deuda fede­
ral contrafda por Estados Dnidos con los ciudadanos estadounidenses como extran­
jeros. En terminos reales, el aumento de la deuda es espectacular a partir de 1980. 
Como consecuencia de los elevados deficit y del descenso de la tasa de infiacion, la 
deuda real en manos del publico casi se duplico en el periodo 1980-1986, pasando de 
1,147 billones de dolares en 1980 a 2,264 billones en 1997 (expresadas ambas cifras en 
precios de 1997). En otras palabras, en los seis primeros anos de la Administracion 
de Reagan, el aumento total de la deuda real de la Administracion federal fue casi igual 
a la deuda real total acumulada en los doscientos primeros anos de Estados Dnidos, 
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Figura 2.11. Deuda federal bruta en manos del publico (a precios 
de 1997), Estados Unidos. La deuda publica ha aumentado enor­
memente desde 1974. 
Fuente: Budget of the United States Government, Fiscal Year 1999, Historical 
Tables. 
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inc1uida toda la deuda necesaria para financiar la participacion de Estados Unidos en 
la Segunda Guerra Mundial. 

En 1998, la expansi6n de la economfa (que habia experimentado un elevado cre­
cimiento desde 1993), las subidas de los impuestos aprobadas en 1993 y la limitaci6n 
del gasto que se habfa impuesto durante casi una decada, a partir de 1990, lograron 
finalmente el objetivo tanto tiempo perseguido: se registr6 un supenlvit de 70.000 
millones de dolares. Se previ6 que habria nuevos supenivit en los afios siguientes y 
se inici6 una acalorada discusi6n sobre 10 que debia hacerse con esos superavit, en 
concreto, si debfan utilizarse principalmente para bajar los impuestos 0 para gar an­
tizar la viabilidad de la seguridad social. 

2.5 Cuidado con las cifras de las actividades del Estado 

Los presupuestos de las Administraciones publicas recogen sus previsiones de gas­
tos e ingresos. Sin embargo, como hemos vis to, s610 dan una visi6n parcial de las 
dimensiones del Estado y de su influencia en la actividad econ6mica, por 10 que las 
comparaciones de las dimensiones del sector publico en el tiempo 0 entre paises deben 
realizarse con cautela. 

Ya hemos visto en los apartados sobre las subvenciones publicas y el credito of i­
cial que el gasto fiscal puede llevar a extraer conc1usiones engafiosas no solo sobre el 
tamafto del sector publico sino tambien sobre la composici6n de sus gastos. Si el Go­
biemo quiere ocultar el volumen de subvenciones que concede a las empresas, les ofrece 
exenciones fiscales. Oculta el volumen de subvenciones a las Administraciones regio­
nales y locales realizando "gasto fiscal" en forma de deducciones en el impuesto sobre 
la renta de la mayorfa de los impuestos regionales y locales y exenciones fiscales de 
los intereses obtenidos por la tenencia de bonos regionales y locales. 

Existe un segundo metodo para manipular el presupuesto: registrar los ingresos 
obtenidos cuando se venden activos pero no su coste, consistente en el valor de la 
reducci6n de los activos publicos. 

Otra forma de reducir de una sola vez un deficit es acelerar la recaudaci6n de los 
impuestos aumentando las retenciones 0 incrementando las multas por no pagar 
los impuestos a su debido tiempo. 

Las dimensiones globales del sector publico (pero no el deficit) pueden reducirse 
creando organismos y empresas independientes. Da 10 rnismo, en realidad, que el ser­
vicio de correos sea un organismo publico 0 una "empresa" independiente que recibe 
una subvenci6n del Estado. Pero si es un organismo publico, todos sus ingresos y 
todos sus gastos se inc1uyen en el presupuesto del Estado; si es una empresa inde­
pendiente, s610 se registra el deficit (la diferencia entre sus gastos y sus ingresos). 

Aunque estas manipulaciones dan un considerable margen de maniobra a los poli­
ticos para seleccionar las cifras que les convienen, el nivel y la estructura de los gas-
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tos y de los impuestos han cambiado 10 suficiente en los ultimos veinticinco 0 cin­
cuenta afios en Estados Unidos para que no quepa casi ninguna duda sobre tres gran­
des observaciones que se han hecho en este capitulo: 

1. El sector publico influye notablemente en la producci6n de bienes y en la dis­
tribuci6n de la renta en Estados Unidos. 

2. La seguridad social ha sido la partida del gasto publico que mas deprisa ha 
crecido en los ultimos treinta MOS. Desde 1960, el rapido crecimiento del gasto 
publico civil se ha debido principalmente a la seguridad social, a los progra­
mas publicos de jubilaci6n, a Medicare y al pago de los intereses. 

3. El impuesto sobre la renta de las personas fisicas ha sido la principal fuente 
de ingresos federales y el papel del impuesto sobre la renta de las socieda­
des como fuente de ingresos ha disminuido. 

Repaso y pnicticas 

Resumen 

1. El Estado desempefia muchas funciones: 
a) Establece el marco juridico basico en el que vivimos. 
b) Regula las actividades econ6micas. Fomenta algunas actividades subvencio­

nandolas y disuade de realizar otras gravandolas. 
c) Produce bienes y servicios y proporciona credito, avala prestamos y propor­

ciona un seguro. 
d) Compra bienes y servicios, incluidos muchos que son producidos por empre­

sas privadas (como los fabricantes de armamento). 
e) Redistribuye la renta, transfiriendola de unas personas a otras. 
f) Proporciona un seguro social para la jubilaci6n, el desempleo, la incapacidad 

laboral y la asistencia medica a los ancianos. 
2. Las dimensiones del Estado en relaci6n con el PIB son en los paises industriales 

mucho mayores hoy que hace cuarenta afios. Este aumento se debe en gran parte 
al incremento de los pagos de la seguridad social. 

3. Las dimensiones relativas del sector publico son menores en Estados Unidos que 
en la mayoria de los paises europeos occidentales. 

4. En Estados Unidos, las tres grandes partidas del gasto publico son defensa, segu­
ridad social y educaci6n. En 1996, representaron conjuntamente e165% del gasto 
publico. 

5. En Estados Unidos, la principal fuente de ingresos de la Administraci6n federal 
es el impuesto sobre la renta de las personas, seguido del impuesto sabre las n6rni­
nas, el impuesto de sociedades, los aranceles aduaneros y los impuestos sobre con­
sumos espedficos. 
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6. En Estados Dnidos, la principal fuente de ingresos de las Administraciones de los 
Estados y los municipios son el impuesto sobre las ventas, el impuesto sobre el 
patrimonio y el impuesto sobre la renta. 

7. La Constituci6n constituye el marco basico por el que se rige el Estado. En algu­
nos paises establece algunas restricciones sobre los impuestos que pueden recau­
darse, pero no suele imponer ninguna sobre la forma en que el Estado puede gas­
tar el dinero. 

8. El deficit -la diferencia entre los gastos y los ingresos del Estado- aument6 enor­
memente en Estados Dnidos a partir de 1981: s6lo entre 1981 y 1987la deuda real 
total acumulada era igual a la deuda real total acumulada durante los doscien­
tos primeros afios del pais. Las medidas de reducci6n del deficit, puestas en mar­
cha en 1990 y ampliadas en 1993, unidas a la expansi6n de la economia, permi­
tieron lograr un superavit en 1998. 

Conceptos clave 

Transferencias 
Nacionalizaci6n 
Prestaciones en especie 
Seguridad social 
Programas de prestaciones basados 

en los derechos adquiridos 
por la clase media 

Impuesto sobre la renta 

Preguntas y problemas 

Cotizaciones a la seguridad social 
(impuesto sobre las n6minas) 

Impuesto de sociedades 
Impuestos sobre consumos especfficos 
Derechos arancelarios 
Impuesto sobre el valor afiadido 
Deficit 

1. Para saber 10 que esta ocurriendo, los economistas suelen "ajustar" los datos para 
tener en cuenta los cambios de la economia. Por ejemplo, en el texto hemos ana­
lizado los ajustes de las cantidades monetarias que se realizan para tener en cuenta 
la inflaci6n. Tambien se realiza frecuentemente otro ajuste para tener en cuenta el 
aumento de la poblaci6n. lQue ajustes haria al examinar los gastos dedicados a 
la educaci6n? l Y los gastos dedicados a la seguridad social? 

2. Ponga uno 0 mas ejemplos (cuando sea posible) de cada uno de los siguientes sec­
tores en los que interviene el Estado como productor, como regulador, como com­
prador de bienes y servicios finales distribuidos directamente entre los individuos 
o utilizados dentro del sector publico: 
a) Educaci6n 
b) Electricidad, gas y agua 
c) Transporte 
d) Mercados de credito 
e) Mercados de seguro 
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f) Alimentacion 
g) Vivienda 

3. Ponga un ejemplo de gasto fiscal y de gasto convencional en cada uno de los 
siguientes sectores. Explique como podrian obtenerse los mismos resultados con­
virtiendo el gasto fiscal en un gasto convencional. 
a) Medicina 
b) Vivienda 
c) Educacion 

4. Suponga que usted es el presidente del Gobierno y que los gastos plane ados son 
superiores a los ingresos. Describa algunos de los trucos que podria utilizar para 
reducir el deficit presupuestario aparente manteniendo al mismo tiempo los nive­
les actuales de servicios y de transferencias (subvenciones). 
Suponga, por otra parte, que en su campana electoral hubiera prometido mante­
ner el crecimiento del gasto publico total por debajo del 3%. Sin embargo, una vez 
elegido, se da cuenta de que Ie gustarfa que el gasto aumentara un 5%. leOmo 

10 haria para que pareciera que mantiene sus promesas electorales? 



SEGUNDA PARTE 

Fundamentos de la economia del bienestar 

Actualmente la mayoria de las economias son economias mixtas, en las que hay tanto 
un sector privado como un sector publico. En el centro de la economia se encuentran 
las empresas maximizadoras de beneficios que interactuan con los hogares en mer­
cados competitivos. En determinadas condiciones idealizadas, las economias com­
petitivas son eficientes. Si se satisficieran esas condiciones, el Estado desempenaria 
un papel muy limitado. Para comprender el papel del sector publico tenemos que com­
prender, pues, cuando funcionan bien los mercados y cuando y en que sentido fun­
cionan mal. Este es el objetivo de esta parte dellibro. 

En el capitulo 3 se explica 10 que significa eficiencia y por que las economias com­
petitivas son eficientes en determinadas condiciones idealizadas. En el 4 se explican 
las diversas razones por las que los mercados pueden no generar unos resultados efi­
cientes y las razones por las que, incluso si la economfa fuera eficiente, el Estado podrfa 
desempenar un papel como redistribuidor de renta. 

Las decisiones mas diffciles que tiene que afrontar el sector publico plantean dis­
yuntivas, en concreto, la disyuntiva entre aumentar la eficiencia y distribuir mas equi­
tativamente la renta. El capitulo 5 contiene un modelo conceptual para analizar estas 
disyuntivas, asi como algunos de los instrumentos que emplean los Gobiernos para 
intentar cuantificarlas. 



3. LA EFICIENCIA DEL MERCADO 

Preguntas basicas 

1. lQue quieren decir los economistas cuando afirman que la economia es eficiente? 
2. lQue condiciones han de satisfacerse para que los mercados sean eficientes? 
3. lPor que se presupone generalmente que los mercados competitivos generan 

resultados eficientes? 

En la mayoria de las economias industriales modernas, la produccion y la distribu­
cion de bienes recae en el sector privado mas que en el sector publico. Uno de los prin­
cipios mas duraderos de la ciencia economica sostiene que este tipo de organizacion 
asigna eficientemente los recursos. Pero si los mercados privados son eficientes, lpor 
que debe desempenar un papel economico el Estado? Para responder a esta pregunta 
es necesario comprender exactamente el significado de eficiencia economica. Ese es 
el objetivo de este capitulo. En el siguiente veremos por que los mercados privados 
pueden no generar unos resultados eficientes y como puede responder el Estado a 
estos fallos del mercado. 

3.1 La mano invisible de los mercados competitivos 

En 1776, Adam Smith afirmo en la primera gran obra de la economia moderna La 
riqueza de las nacianes, que la competencia inducfa a los individuos, en la busqueda 
de sus propios intereses privados, a fomentar el interes publico, como si fueran con­
ducidos por una mana invisible: 

.. , 10 unico que busca es su propia ganancia, y en este, como en muchos otros casos, 
una mana invisible Ie lleva a promover un fin que no estaba en sus intenciones. 
Y ella no es necesariamente malo para la sociedad. Al buscar su propio interes a 
menudo promueve el de la sociedad mas eficazmente que si realmente preten­
diera promoverlo.1 

lAdam Smith, The Wealth ojNations, Nueva York, Modern Library, 1937, publicado originalmente 
en 1776 (version castellana en Fondo de Cultura Economica, Mexico, 1958). 
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La importancia de la teoria de Smith se comprende analizando las ideas sobre el 
papel del Estado que reinaban antes de Smith. Estaba muy extendida la creencia de 
que para servir de la mejor manera posible los intereses del pueblo (independiente­
mente de como se definieran estos) era necesaria la intervencion del Estado. Esta teo­

ria era apoyada especialmente por la escuela mercantilista de los siglos XVII Y XVIII, 
que era partidaria de una intervencion firme del Estado para fomentar la industria y 
el comercio. De hecho, muchos Gobiernos europeos habian desempenado un activo 
papel en el establecimiento de colonias, y las teorfas de los mercantilistas servian de 

justificacion. 

Sin embargo, aunque algunos paises (0 algunos ciudadanos de estos paises) se 
habian beneficiado extraordinariamente del activo papel asumido por el Estado, otros, 
en los que este se habfa mostrado mucho mas pasivo, tambien habfan prosperado. 
Ademas, algunos de los pafses que tenfan un Gobierno fuerte y activo no habian £10-
recido, al dilapidar sus recursos en guerras 0 en proyectos infructuosos. 

Ante estas experiencias aparentemente contradictorias, Smith abordo la siguiente 

cuestion: LPuede una sociedad conseguir que aquellos a los que se les ha encomen­
dado el Gobierno busquen el interes publico? La experiencia habia demostrado que 

aunque a veces los gobernantes adoptaban medidas que paredan compatibles con el 
bien publico, otras seguian una polftica que no podia conciliarse con el, por mucha 
imaginacion que se Ie echara. A menudo parecia, por el contrario, que perseguian sus 
propios intereses a costa del interes publico. Ademas, incluso los Ifderes mejor inten­
cionados conducian frecuentemente a sus paises por mal camino. Smith so stenia que 
no es necesario recurrir ni al Estado ni a ninglin sentimiento moral para hacer el bien. 
Mantenia que se sirve al interes publico simplemente cuando cada individuo hace 10 
que redunda en su propio beneficio. El egoismo es una caracteristica de la naturaleza 

humana mucho mas persistente que la preocupacion por hacer el bien y, por 10 tanto, 
constituye una base mas s6lida para organizar la sociedad. Por otro lado, las perso­
nas tienen mas probabilidades de saber con una cierta precisi6n que les resulta bueno 
que saber que es bueno para el interes general. 

La intuici6n en que se basaba la idea de Smith era sencilla: si existe algun bien 0 

servicio que la gente valora pero que actualmente no se produce, se estara dispuesto 
a pagar algo por el. Los empresarios, en su deseo de hacer dinero, siempre estan a la 
caza de esas oportunidades. Si el valor que tiene un determinado bien para un con­
sumidor es superior al coste de producci6n, el empresario tiene la posibilidad de obte­
ner un beneficio, por 10 que se decidira a producirlo. Asimismo, si existe un metoda 
mas barato para producir una mercanda que el que se utiliza actualmente, el empre­
sario que 10 descubra podra producirla a un precio mas bajo que las empresas riva­

les y obtener asi un beneficio. La busqueda de beneficios por parte de las empresas 
es, pues, una busqueda de metodos de producci6n mas eficientes y de nuevas mer­
candas que satisfagan mejor las necesidades de los consumidores. 
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Observese que, segtin esta teoria, ninguna comisi6n gubernamental tiene que deci­
dir si debe producirse 0 no una mercanda: se producinl si pasa la prueba del mer­
cado, es decir, si 10 que los consumidores estan dispuestos a pagar por ella es supe­
rior a sus costes de producci6n. Como tampoco necesita comprobar si una 
determinada empresa esta produciendo eficientemente: la competencia se encarga de 
expulsar a los productores ineficientes. 

La mayoria de los economistas (aunque no todos) esta de acuerdo en que las fuer­
zas competitivas generan un elevado grado de eficiencia y en que la competencia esti­
mula en buena medida la innovaci6n. Sin embargo, en los ultimos doscientos anos 
han ido dandose cuenta de que existen algunos casos importantes en los que el mer­
cado no funciona tan bien como insinuan sus mas ardientes defensores. La economia 
ha atravesado periodos en los que ha habido un elevado paro y recursos ociosos; la 
Gran Depresi6n de los anos treinta dej6 sin empleo a muchos que deseaban trabajar; 
la contaminaci6n ha invadido muchas de nuestras grandes ciudades, y la pobreza se 
ha instalado en sus suburbios. 

3.2 La economia del bienestar y la eficiencia en el sentido de Pareto 

La economia del bienestar es la rama de la economia que se ocupa de 10 que deno­
minamos cuestiones normativas en el capitulo 1. La cuesti6n normativa mas impor­
tante para la economia del bienestar es c6mo debe gestionarse una economia: que debe 
producirse, c6mo debe producirse, para quien y quien debe tomar estas decisiones. 
En el capitulo 1 senalamos que actualmente la mayoria de las economias occidenta­
les son mixtas, es decir, el Estado toma algunas decisiones, pero son las empresas y 
los hogares los que toman la mayorfa de ellas. Pero existen muchas combinaciones. 
LC6mo evaluamos las distintas opciones? La mayorfa de los economistas defiende un 
criterio llamado eficiencia en el sentido de Pareto en honor al gran economista y 
soci6logo italiano Vilfredo Pareto (1848-1923). Las asignaciones de recursos que tie­
nen la propiedad de que no es posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin 
empeorar el de alguna otra se dice que son eficientes en el sentido de Pareto u 6pti­
mas en el sentido de Pareto. La eficiencia en el sentido de Pareto es a 10 que se refie­
ren normalmente los economistas cuando hablan de eficiencia. 

Supongamos, por ejemplo, que un Gobierno esta considerando la posibilidad de 
construir un puente. Los que de sean utilizarlo estan dispuestos a pagar mas peajes 
de los necesarios para sufragar los costes de la construcci6n y del mantenimiento. Es 
probable que la construcci6n de este puente sea una mejora en el sentido de Pareto, 
es decir, un cambio que mejore el bienestar de algunas personas sin empeorar el de 
ninguna otra. Utilizamos el termino "probable" porque siempre hay otras a las que 
podrfa perjudicarles su construcci6n. Por ejemplo, si el puente altera la direcci6n del 
trafico, algunas tiendas podrian ver reducidas sus ventas, por 10 que empeoraria su 
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En busca de mejoras en el senti do de Pareto 

Aunque es diffcil encontrar mejoras en el sentido de Pareto, los economistas 
siempre eshin buscando oportunidades de ese tipo. Hay dos propuestas pre­
sentadas recientemente en Estados Unidos que muestran algunos de los pro­
blemas con que pueden encontrarse. 

Una de las propuestas se refiere a los pozos de petroleo situados en alta 
mar. El Gobierno federal arrienda el suelo a las compafuas petroliferas a cam­
bio de un royalty, que suele ser de un 16% aproximadamente. Las compafuas 
compiten por el arrendamiento en subastas competitivas; el suelo se adjudica 
a la empresa que presenta la puja mas alta. A medida que se extrae petroleo 
de los pozos, el coste de extraccion aumenta, a menudo hasta tal punto que 
teniendo en cuenta el royalty, compensa cerrarlos. Si el precio del petroleo es 
de 20 dolares el barril y el royalty del 16%, compensa cerrar el pozo cuando 
el coste de extraccion es superior a 16,80 dolares (16,80 mas el royalty de 3,20 
dolares es igual a los 20 dolares recibidos). El cierre parece ineficiente, ya que 
el valor del petroleo (20 dolares) es superior al coste de produccion. De ahi 

que se haya propuesto que se eliminen los royalties en el caso de los pozos 
antiguos y se permita a las compafiias pagar por adelantado una cantidad fija. 
La situacion del Estado no empeora (ya que si se cierra el pozo, no obtiene 
ningun ingreso) y, siempre que se fije una cantidad suficientemente baja, el 
bienestar de la compania mejora (ya que si se cierra el pozo, no gana nada). 
Las companias petroliferas se han opuesto a la propuesta: prefieren la alter­
nativa de que el Estado elimine los royalties. Aunque la propuesta es una 
mejora en el sentido de Pareto en comparacion con el statu quo, preferirian 
quedarse con una parte mayor de las ganancias que pueden derivarse del 
aumento de la eficiencia economica. 

La segunda propuesta consiste en permitir a las empresas privadas 
construir mejores turbinas en las centrales hidroelectricas, 10 que aumenta­
ria la produccion de energia. Se les permitiria vender la electricidad a pre­
cios de mercado. La energia hidroelectrica es especialmente atractiva, ya que 
no contamina. No afectaria negativamente al medio ambiente, ya que solo se 
construirian mejores turbinas en las centrales que ya estan utilizandose. Esta 
propuesta tambien parece una mejora en el sentido de Pareto: la eficiencia eco­
nomica aumentaria al sustituirse la energia que se basa en combustibles fosi­
les por energia hidroelectrica, que es mas barata; la mejora de la eficiencia 
beneficiaria a los consumidores, a los inversores y al Estado; las futuras gene­
raciones disfrutarian de un bienestar mayor, ya que el medio ambiente no 
resultaria afectado. Las compafuas distribuidoras de electricidad que actual-
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mente compran electricidad de estas presas a precios inferiores a los de mer­
cado se opusieron a la propuesta. Aunque esta no alteraba su actual trato pre­
ferencial, temfan que una vez se estableciera el principio de que la electrici­
dad generada por las centrales hidroelectricas podrfa venderse a precios de 
mercado, correrfa peligro el trato preferencial que recibfan. Aunque la pro­
puesta tal como se formu16 era una mejora en el sentido de Pareto, estas 
empresas consideraban que sus consecuencias a largo plazo eran un aumento 
de la eficiencia a costa de su bienestar futuro. 

bienestar. Tambien podrfa ocurrir que todo un barrio resultara afectado por el ruido 
del trafico del puente y por la sombra que proyectara sobre algunas viviendas. 

Es frecuente que en verano 0 en las horas punta se formen largas colas en los pea­
jes de las carreteras y de los puentes. Si se subiera el peaje en esos momentos y se uti­
lizaran los ingresos para instalar mas cabinas 0 contratar mas cobradores en las horas 
punta, es posible que mejorara el bienestar de todo el mundo. La gente preferirfa pagar 
un precio algo mas alto a cambio de esperar menos. Pero incluso este cambio podrfa 
no ser una mejora en el sentido de Pareto, pues entre las personas que esperaran en 
la cola podrfa haber algunos parados a los que les importara relativamente poco per­
der el tiempo, pero sf gastar mas dinero en peajes. 

Los economistas siempre estan bus cando mejoras en el sentido de Pareto. La cre­
encia de que esas son mejoras que deben realizarse se conoce can el nombre de prin­
cipio de Pareto. 

Un canjunto de cambios puede canstituir una mejora en el sentido de Pareto aun­
que cada uno de ellos por separado no 10 constituya. Asf, por ejemplo, aunque la 
reducci6n del arancel sobre el acero no serfa una mejora en el sentido de Pareto (ya 
que empeorarfa el bienestar de los productores de acero), serfa posible reducir el aran­
cel, subir algo los impuestos sobre la renta y utilizar los ingresos recaudados para sub­
vencionar a la industria siderurgica; esa cambinaci6n de cambios podrfa mejorar el 
bienestar de todos los ciudadanos del pais (asf como el de los ciudadanos de otros 
paises, a saber, los exportadores extranjeros de acero). 

3.2.1 Eficiencia en el sentido de Pareto e individualismo 

El criterio de la eficiencia en el sentido de Pareto tiene una importante propiedad que 
es necesario comentar. Es individualista en dos sentidos. En primer lugar, s6lo se ocupa 
del bienestar de cad a persona, no del bienestar relativo de las diferentes personas. No 
Ie preocupa explfcitamente la desigualdad. Asf, por ejemplo, un cambio que mejorara 
mucho el bienestar de los ricas pero no afectara a los pobres seria una mejora en el 
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sentido de Pareto. Sin embargo, algunas personas creen que no es bueno aumentar 
las diferencias entre ricos y pobres. Piensan que crea, por ejemplo, tensiones sociales 
negativas. Los paises menos desarrollados suelen atravesar periodos de rapido cre­
cimiento durante los cuales mejora el bienestar de todos los grandes segmentos de la 
sociedad, pero la renta de los ricos aumenta mas deprisa que la de los pobres. Para 
evaluar estos cambios, lbasta con decir simplemente que mejora el bienestar de todo 
el mundo? No existe unanimidad sobre esta cuesti6n. 

En segundo lugar, 10 que cuenta es la percepci6n que tiene cada persona de su pro­
pio bienestar. Esta idea es coherente con el principio general de la soberania del con­
sumidor, seglin el cual los individuos son los que mejor pueden juzgar sus propias 
necesidades y deseos, quienes saben que es 10 que redunda en su propio beneficio. 

3.2.2 Los teoremas fundamentales de la economia del bienestar 

Dos de los resultados mas importantes de la economia del bienestar describen la rela­
cion entre los mercados competitivos y la eficiencia en el sentido de Pareto. Estos resul­
tados se denominan teoremas fundamentales de la economia del bienestar. El pri­
mero nos dice que si la economia es competitiva (y satisface algunas otras condiciones), 
es eficiente en el sentido de Pareto. 

El segundo teorema plantea la pregunta contraria. Hay muchas distribuciones efi­
cientes en el sentido de Pareto. Transfiriendo riqueza de una persona a otra, mejora­
mos el bienestar de la segunda y empeoramos el de la primera. Tras redistribuir la 
riqueza, si dejamos que acruen libremente las fuerzas de la competencia, obtendre­
mos una asignacion de los recursos eficiente en el sentido de Pareto. Esta nueva asig­
nacion sera diferente en muchos aspectos de la anterior. Si transferimos riqueza de 
las personas a las que les gusta el helado de chocolate a las personas a las que les gusta 
el de vainilla, en el nuevo equilibrio se producira mas helado de vainilla y menos de 
chocolate. Pero no es posible mejorar el bienestar de ninguna persona en el nuevo equi­
librio sin empeorar el de alguna otra. 

Supongamos que nos gustaria conseguir una determinada distribuci6n. Imagine­
mos, por ejemplo, que nos preocupan sobre todo los ancianos. Seglin el segundo teo­
rema fundamental de la economia del bienestar, 10 unico que tiene que hacer el Estado 
es redistribuir la riqueza inicial. Toda asignaci6n de los recursos eficiente en el sentido de 

Pareto puede conseguirse a traves de unos mercados competitivos con una redistribuci6n in i­
cial de la riqueza. Por 10 tanto, si no nos gusta la distribucion de la renta generada por 
el mercado competitivo, no tenemos por que renunciar a utilizar los mercados com­
petitivos. Lo linico que hemos de hacer es redistribuir la riqueza inicial y dejar que 
el mercado competitivo haga el resto. 

El segundo teorema fundamental de la economia del bienestar tiene una impor­
tante implicacion: todas y cada una de las asignaciones eficientes en el sentido de 
Pareto pueden alcanzarse por medio de un mecanismo de mercado descentralizado. 
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Teoemas fundamentales de la economia del bienestar 

• Toda economia competitiva es eficiente en el sentido de Pareto. 
• Toda asignacion de los recursos eficiente en el sentido de Pareto puede 

alcanzarse por medio de un mecanismo de mercado competitivo con la 
debida redistribucion inicial. 

En un sistema descentralizado, las decisiones relacionadas con la produccion y el con­
sumo (que bienes se producen, como y quien obtiene cada uno) son tomadas por la 
multitud de empresas y de individuos que integran la economia. En cambio, en un 
mecanismo de asignaci6n centralizado, todas estas decisiones se concentran en las 
manos de un unico organismo, la agencia de planificacion central, 0 de una unica per­
sona, que se denomina planificador central. Naturalmente, ninguna economia ha lle­
gado nunca a estar totalmente centralizada, si bien en el comunismo de la Union Sovie­
tica y en algunos paises del Este las decisiones economicas estaban mucho mas 
concentradas que en las economias occidentales. Actualmente, Cuba y Corea del Norte 
son los unicos paises que se basan en gran medida en la planificacion central. 

El segundo teorema fundamental de la economia del bienestar establece que para 
asignar eficientemente los recursos con la distribucion deseada de la renta, no es nece­
sario que exista un planificador central que pose a toda la sabiduria que pueda confe­
rirle un economista teorico 0 un socialista utopico: las empresas competitivas, al inten­
tar maximizar los beneficios, pueden hacerlo tan bien como el mejor de todos los 
planificadores posibles. Este teorema proporciona, pues, una importante justificacion 
para utilizar el mecanismo del mercado. En otras palabras, si fueran validas las con­
diciones supuestas en el segundo teorema del bienestar, el estudio de la hacienda 
publica podria reducirse a analizar las redistribuciones correctas de los recursos. 

Las razones por las que el mercado competitivo asigna en condiciones ide ales los 
recursos de una forma optima en el sentido de Pareto es uno de los principales temas 
de estudio de los cursos habituales de microeconomia. Dado que nuestro objetivo es 
comprender por que los mercados competitivos no son eficientes en algunas cir­
cunstancias, tenemos que comprender primero por que en condiciones ideales la com­
petencia conduce a la eficiencia. Pero antes es importante hacer hincapie en que estos 
resultados son teoremas, es decir, proposiciones logicas en las que la conclusion (la efi­
ciencia en el sentido de Pareto de la economia) se desprende de los supuestos. Estos 
reflejan un modelo competitivo ideal en el que, por ejemplo, hay muchas empresas 
pequenas y millones de hogares, cada uno de los cuales es tan pequeno que no influye 
en los precios; en el que todas las empresas y los hogares tienen informacion perfecta, 
por ejemplo, sobre los bienes existentes en el mercado y sobre los precios que se 
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cobran; y en el que no hay ni contaminacion del aire ni contaminacion del agua.2 La 
precision con que estos supuestos describen nuestra economia y la solidez de los resul­
tados -el grado en que cambian las conclusiones cuando cambian los supuestos­
son dos de los principales temas de debate entre economistas. En el siguiente capi­
tulo examinaremos algunos de los casos importantes en los que los mercados no gene­
ran resultados eficientes, es decir, identificaremos circunstancias importantes en las 
que no se satisfacen las condiciones ide ales en las que se basan los teoremas funda­
mentales de la economia del bienestar. 

3.2.3 La eficiencia desde la perspectiva de un unico mercado3 

Podemos ver por que la competencia conduce a la eficiencia economica utilizando las 
curvas tradicionales de demanda y de oferta. La curva de demand a de una persona 
indica la cantidad que esta dispuesta a demandar de un bien a cada precio. La curva 
de demanda del mercado suma simplemente las curvas de demanda de todas las per­
sonas: indica la cantidad total que la gente esta dispuesta a comprar del bien a cada 
uno de los precios posibles. Como muestra la figura 3.1, la curva de demanda nor­
malmente tiene pendiente negativa: cuando suben los precios, la gente demanda una 
cantidad menor del bien. Para decidir la cantidad que demanda, cada individuo iguala 
el beneficio marginal (adicional) que obtiene consumiendo una unidad mas y el coste 
marginal (adicional) de comprarla. El coste marginal es simplemente el precio que 
tienen que pagar. 

La curva de oferta de una empresa indica la cantidad que esta dispuesta la 
empresa a ofrecer del bien a cada precio. La curva de oferta del mercado suma sim­
plemente las curvas de oferta de todas las empresas: indica la cantidad total del bien 
que estan dispuestas a ofrecer las empresas de una economia a cada precio. Como 
muestra la figura 3.1, la curva de oferta normalmente tiene pendiente positiva: cuando 
suben los precios, las empresas estan dispuestas a ofrecer una cantidad mayor del bien. 
Para decidir la cantidad que van a producir, las empresas competitivas igualan el bene­
ficio marginal (adicional) que obtienen produciendo una unidad mas -que es sim­
plemente el precio que perciben- y el coste marginal (adicional) de producirla. 

La eficiencia requiere que el beneficio marginal correspondiente a la produccion 
de una unidad mas de un bien sea igual a su coste marginal, pues si el beneficio mar­
ginal fuera superior al coste marginal, mejorarfa el bienestar de la sociedad produ­
ciendo una mayor cantidad; y si el beneficio marginal fuera menor que el coste mar­
ginal, mejoraria el bienestar de la sociedad reduciendo la produccion del bien. 

2Tambien hay algunos supuestos tecnicos. 
3Este enfoque suele denominarse enfoque de equilibrio parcial, por oposicion al enfoque de equi­

librio general, que examina todos los mercados simultaneamente. En el siguiente apartado nos ocu­
paremos del segundo enfoque. 
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Figura 3.1. Eficiencia des de la perspectiva de un unico mercado. Los 
individuos, para decidir la cantidad que van a demandar, igualan el 
beneficio marginal que les reporta el consumo de una unidad mas y 
el coste marginal, que es el precio que tienen que pagar. Las empre­
sas, para decidir la cantidad que van a ofrecer, igualan el beneficio 
marginal que obtienen, que es simplemente el precio, y el coste mar­
ginal. En el equilibrio del mercado, en el que la oferta es igual a la 
demanda, el beneficio marginal (de los consumidores) es igual al 
coste marginal de las empresas y cad a uno es igual al precio. 

El equilibrio del mercado se encuentra en el punto en el que la demand a es igual 
ala oferta, que en la figura 3.1 es el punto E. En este punto, el beneficio marginal y 
el coste marginal son iguales al precio, por 10 que el beneficio marginal es igual al coste 
marginal, que es precisamente la condici6n que exige la eficiencia econ6mica. 

3.3 Analisis de la eficiencia economica 

Para realizar un amHisis mas profundo que vaya mas aHa del modelo basico de oferta 
y demanda que acabamos de presentar, los economistas consideran tres aspectos de 

la eficiencia necesarios todos ellos para que haya eficiencia en el sentido de Pareto. 
En primer lugar, la economfa debe lograr la eficiencia en el intercambio, es dedr, los 

bienes deben ir a parar a las personas que mas los valoren. Si a mf me gusta el helado 
de chocolate y a ti el de vainilla, yo debo recibir el de chocolate y ill el de vainilla. En 

segundo lugar, debe haber eficiencia en la producci6n. Dados los recursos de la socie­
dad, no debe ser posible producir una cantidad mayor de un bien sin reducir la de 
otro. En tercer lugar, la economfa debe lograr la eficiencia en la combinaci6n de pro-
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ductos de tal manera que los bienes producidos sean los que desean los individuos. 
Si estos valoran mucho el helado en relaci6n con las manzanas y si el coste de pro­
ducir helado es bajo con relaci6n al de las manzanas, debe producirse mas helado. 
En los siguientes apartados examinamos por separado cada uno de estos tipos de efi­
ciencia. 

3.3.1 La curva de posibilidades de utili dad 

Para enterarse de 10 que entrana cad a uno de los tres aspectos de la eficiencia en el 
sentido de Pareto, resulta utH el concepto de curva de posibilidades de utilidad. Los 
economistas a veces denominan utilidad a la satisfacci6n que reporta a una persona 
el consumo de una determinada combinaci6n de bienes.4 Si obtiene mas bienes, su 
utilidad aumenta. La curva de posibilidades de utilidad representa el nivel maximo 
de utilidad que pueden alcanzar dos consumidores. La figura 3.2 muestra una fron­
tera de posibilidades de utilidad de Robinson Crusoe y Viernes e indica el nivel 
maximo de utilidad de Viernes, dado el nivel de utilidad de Crusoe (y viceversa). 
Recuerdese la definici6n de eficiencia en el sentido de Pareto: una economia es efi­
ciente en el sentido de Pareto si no es posible mejorar el bienestar de ninguna per­
sona sin empeorar el de alguna otra. Es decir, no podemos aumentar la utilidad de 
Viernes sin reducir la de Crusoe. Por 10 tanto, si una economia es eficiente en el sen­
tido de Pareto, debe encontrarse a 10 largo de la frontera de posibilidades de utilidad. 
Si se encontrara en un punto situado por debajo de la frontera, como el punto A de 
la figura 3.2, seria posible aumentar la utilidad de Viernes 0 de Crusoe sin reducir la 
del otro 0 aumentar la utilidad de los dos. 

El primer teorema fundamental de la economia del bienestar establece que una 
economia competitiva debe encontrarse sobre la frontera de posibilidades de utilidad; 
el segundo establece que podemos alcanzar cualquier punto de la frontera utilizando 
los mercados competitivos, siempre que redistribuyamos correctamente las dotacio­
nes iniciales. 

3.3.2 Eficiencia en el intercambio 

La eficiencia en el intercambio se refiere a la distribuci6n de los bienes. Dado un con­
junto de bienes, la eficiencia en el intercambio establece que esos bienes se distribu­
yen de tal forma que no es posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin em-

40bservese que el concepto de utilidad no es mas que un litil instrumento para analizar los bene­
ficios que reporta el consumo a una persona. No es posible medirlo (salvo indirectamente observando 
10 que estan dispuestos a pagar los individuos), no existe ninguna maquina que pueda averiguar el 
mimero de "utiles" (0 como quiera que pudiera llamarse la unidad de medici6n de la utilidad) que 
se obtienen comiendo una pizza 0 escuchando un CD. 
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Figura 3.2. La curva de posibilidades de utilidad. La curva de posi­
bilidades de utilidad indica el nivel maximo de utilidad que puede 
lograr una persona (Viernes), dado el nivel de utilidad de la otra 
(Crusoe). A 10 largo de la frontera, Crusoe no puede consumir mas, 
a menos que Viernes consuma menos. Por tanto, la curva de posibi­
lidades de utilidad tiene pendiente negativa: cuanto mayor es la uti­
lidad de Crusoe, menor es el nivel maximo de utilidad de Viernes. 

peorar el de alguna otra. La eficiencia en el intercambio exige, pues, que no sea posi­

ble realizar intercambios que mejoren el bienestar de ambas partes. 

Supongamos que Robinson esta dispuesto a renunciar a una manzana a cambio 
de una naranja 0 a obtener una manzana a cambio de renunciar a una naranja. Supon­

gamos, por otra parte, que Viernes esta dispuesto a renunciar a tres manzanas si puede 

obtener una naranja mas. En el margen, Viernes valora las naranjas mas que Robin­

son. Es evidente que hay posibilidades de hacer un trato: si Robinson Ie da a Viernes 

una de sus naranjas y Viernes Ie da a Robinson dos de sus manzanas, mejora el bie­

nestar de ambos. 5610 habria sido necesario dar a Robinson una manzana para que 

disfrutara exactamente del mismo bienestar, pero recibe dos a cambio de su naranja. 

Viernes habrra estado dispuesto a renunciar a tres manzanasi s610 ha renunciado a 

dos, por 10 que disfruta de un bienestar claramente mayor. 

La cantidad de un bien a la que una persona esta dispuesta a renunciar a cam­

bio de una unidad de otro se denomina relacion marginal de sustitucion. En la 

medida en que las relaciones marginales de sustituci6n de Robinson y Viernes sean 

diferentes, existira la posibilidad de hacer un trato. La eficiencia en el intercambio 

exige, pues, que todas las personas tengan la misma relaci6n marginal de sustituci6n. 
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Ahora veremos por que las economfas competitivas satisfacen la condici6n de efi­
ciencia en el intercambio. Para ello hay que ver c6mo toman sus decisiones los con­
sumidores. Comenzamos con la restricci6n presupuestaria, que es la cantidad de renta 
que puede gas tar un consumidor en diversos bienes. Robinson tiene 100 euros, que 
puede repartir entre manzanas y naranjas. Si una manzana cuesta 1 euro y una naranja 
2, Robinson puede comprar 100 manzanas 0 50 naranjas 0 una combinaci6n de ambas, 
como muestra la figura 3.3. Si Robinson compra una naranja mas, tiene que renun­
ciar ados manzanas. Por 10 tanto, la pendiente de la restricci6n presupuestaria es igual 
a la relaci6n de precios. 

Manzanas 

100 

Restricci6n 
presupuestaria 

50 Naranjas 

Figura 3.3. Restricci6n presupuestaria de Robinson. Suponiendo 
que la renta es de 100 euros, el predo de las naranjas de 2 euros y el 
de las manzanas de 1 euro, una persona puede comprar cualquier 
combinad6n de manzanas y naranjas situada a 10 largo 0 a la 
izquierda de la restricci6n presupuestaria. Las combinadones situa­
das a la derecha son inasequibles. La pendiente de la restricd6n pre­
supuestaria se basa en el predo relativo de las naranjas y las man­
zanas. 

Robinson elige el punto de la restricci6n presupuestaria por el que muestra una 
mayor preferencia. Para ver 10 que eso implica, introducimos un nuevo concepto: las 
curvas de indiferencia indican las combinaciones de bienes entre las que una persona 
es indiferente 0 que reportan el mismo nivel de utilidad. La figura 3.4 muestra las cur­
vas de indiferencia de las manzanas y las naranjas. Por ejemplo, la curva de indife­
rencia 10 indica todas las combinaciones de manzanas y naranjas que Ie resultan al con­
sumidor igual de atractivas que 80 manzanas y 18 naranjas (el punto A de la curva 
de indiferencia). Si los puntos A y B se encuentran en la misma curva de indiferen-
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Figura 3.4. El problema de eleccion del consumidor. La restricci6n 
presupuestaria indica las combinaciones de manzanas y naranjas que 
puede comprar Robinson, dada su rent a y dado el precio de las man­
zanas y de las naranjas. La curva de indiferencia indica las combi­
naciones de manzanas y naranjas entre las que es indiferente Robin­
son. A y B se encuentran en la rnisma curva de indiferencia; Robinson 
es indiferente entre ellas. Los individuos prefieren las combinacio­
nes de manzanas y naranjas que se encuentran en una curva de indi­
ferencia mas alta. Se prefiere, pues, el punto F al A 0 al B. Robinson 
elige el punto de la restricci6n presupuestaria por el que muestra una 
mayor preferencia, es decir, el punto en el que la curva de indiferencia 
fo es tangente a la restricci6n presupuestaria (punto E). 

cia, el consumidor es indiferente entre las dos combinaciones de manzanas y naran­
jas representadas por los dos puntos. La curva de indiferencia tambien muestra a que 
cantidad de un bien (manzanas) esta dispuesto a renunciar un consumidor a cambio 
de una unidad mas de otro (naranjas). La cantidad a la que esta dispuesto a renun­
ciar de un bien a cambio de una unidad mas de otro es simplemente la relaci6n mar­
ginal de sustituci6n, que hemos definido antes. Por 10 tanto, la pendiente de la curva de 

indiferencia es igual a la relaci6n marginal de sustituci6n. En la figura 3.4, al desplazarse 
del punto A al B, Robinson renuncia a una naranja, pero disfruta exactamente del 
mismo bienestar si es compensado con nueve manzanas mas. Observese que el 
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numero de manzanas que necesita para que Ie compense tener una naranja menos es 
mucho mayor cuando se desplaza de A a B que cuando se desplaza de CaD. Cuando 
tiene 60 naranjas, esta mucho mas dispuesto a renunciar a una de sus naranjas: s6lo 
necesita una manzana mas para que Ie compense. Por 10 tanto, la relaci6n marginal 
de sustituci6n disminuye a medida que aumenta el numero de naranjas que consume 
Robinson. Eso explica por que las curvas de indiferencia tienen la forma representada. 

Es evidente que el bienestar de los individuos mejora si tienen mas manzanas y 
naranjas; esa es la raz6n por la que las combinaciones de bienes situadas en una curva 
de indiferencia mas alta reportan un nivel de utilidad mayor. Por 10 tanto, cualquie­
ra de los puntos situados en II es mas atractivo que los puntos situados en 10, Por defi­
nici6n, a un consumidor Ie da 10 mismo el punto de la curva de indiferencia en el que 
se encuentra; pero quiere estar en la curva de indiferencia mas alta posible. A Robin­
son Ie gustaria alcanzar cualquier punto de la curva de indiferencia Iv pero no puede: 
todos estos puntos se encuentran por encima de la restricci6n presupuestaria, por 10 
que no son viables. Lo mejor que puede hacer Robinson es elegir el punto E, en el que 
la curva de indiferencia es tangente a la restricci6n presupuestaria. 

En el punto de tangencia, la pendiente de la curva de indiferencia es identica a 
la pendiente de la restricci6n presupuestaria. Pero la pendiente de la curva de indi­
ferencia es la relaci6n marginal de sustituci6n y la pendiente de la restricci6n presu­
puestaria es la relaci6n de precios. Los individuos eligen, pues, una combinaci6n de 
manzanas y naranjas en la que la relaci6n marginal de sustituci6n es igual a la rela­
ci6n de precios. 

Dado que en una economia competitiva todos los consumidores se enfrentan a 
los mismos precios y cada uno iguala su relaci6n marginal de sustituci6n y la rela­
ci6n de precios, todos tienen la misma relaci6n marginal de sustituci6n. Antes hemos 
mostrado que la condici6n para que hubiera eficiencia en el intercambio era que todas 
las personas tuvieran la misma relaci6n marginal de sustituci6n. Por tanto, los mer­
cados competitivos son eficientes en el intercambio. 

La figura 3.5 muestra otra manera de representar la eficiencia en el intercambio. 
Para simplificar el analisis continuamos con el ejemplo de Robinson Crusoe y Vier­
nes. Lo que no obtenga Crusoe 10 obtiene Viernes. Podemos representar, pues, todas 
las asignaciones posibles en una caja (Hamada caja de Edgeworth-Bowley, en honor 
ados economistas matematicos ingleses de principios del siglo XX), en la que el eje 
de abscisas representa la oferta total de naranjas y el de ordenadas la oferta total de 
manzanas. En la figura 3.5, 10 que obtiene Crusoe para consumir se mide desde la 
esquina inferior izquierda (0) y 10 que obtiene Viernes se mide desde la esquina supe­
rior derecha (0'). En la asignaci6n representada por el punto E, Crusoe obtiene OA 
naranjas y OB manzanas, mientras que Viernes obtiene el resto (O'A' naranjas y O'B' 
manzanas). A continuaci6n trazamos las curvas de indiferencia de Crusoe, como la 
UC

• Tambien trazamos las curvas de indiferencia de Viernes. Sus curvas de indiferencia 
parecen absolutamente normales si giramos ellibro 180°. 
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Figura 3.5. Eficiencia en el intercambio. Los lados de la caja de Edge­
worth-Bowley muestran las ofertas existentes de manzanas y naran­
jas. OA y OB indican el consumo de los dos bienes por parte de Cru­
soe. Viernes obtiene 10 que no consume Crusoe, es decir, O'A' y O'B'. 
Para que haya eficiencia en el sentido de Pareto, las dos curvas de 
indiferencia deben ser tangentes (en un punto como el E) en el punto 
en el que las relaciones marginales de sustituci6n de las naranjas por 
manzanas son iguales. 

Mantengamos ahora fija la utilidad de Crusoe. La eficiencia en el sentido de Pareto 

nos exige maximizar la utili dad de Viernes, dado el nivel de utilidad a1canzado por 

Crusoe. Nos preguntamos, pues, cua! es la curva de indiferencia mas alta que puede 

a1canzar Viernes, dado que Crusoe se encuentra en la curva de indiferencia UC
• Recuer­

dese que la utilidad de Viernes aumenta cuando nos desplazamos en sentido des­

cendente y hacia la izquierda (Viernes obtiene mas bienes y Crusoe menos). Viernes 

logra la maxima utilidad en el punto en el que su curva de indiferencia es tangente a 

la de Crusoe, es decir, en el punto E. En este punto, las pendientes de las curvas de 

indiferencia son iguales, es decir, sus relaciones marginales de sustituci6n de las naran­

jas por manzanas son iguales. 

3.3.3 Eficiencia en la produccion 

Si una economia no es eficiente en la produccion, podra producir una cantidad mayor 

de un bien sin reducir la de otros. A 10 largo de la frontera de posibilidades de pro-
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duccion de la figura 3.6, la economia no puede producir una cantidad mayor de un 
bien sin renunciar a alguna cantidad del otro, dada una cantidad fija de recursos.5 

Manzanas 

Naranjas 

Figura 3.6. Eficiencia en la producci6n y frontera de posibilidades 
de producci6n. Los puntas situados par debajo de la frontera son al­
canzables pero ineficientes. Los puntas situados en la frontera 
son viables y eficientes. Los puntas situados par encima de la fron­
tera son inalcanzables, dados los recursos de la economia. 

El am1.lisis utilizado para averiguar si una economia es eficiente en la produccion 
es similar al que hemos utilizado antes para examinar la eficiencia en el intercambio. 
Consideremos la figura 3.7. En lugar de la restriccion presupuestaria tenemos una recta 
isocoste, que indica las diferentes combinaciones de factores que Ie cuestan 10 mismo 
a la empresa. La pendiente de la recta isocoste es el precio relativo de los dos facto­
res. La figura tambien muestra dos isocuantas, que representan las diferentes com­
binaciones de factores --en este caso, tierra y trabajo-- con las que se obtiene la misma 
cantidad de produccion. Las isocuantas son, pues, para el amilisis de la produccion 
10 que las curvas de indiferencia para el ami.1isis del consumo. Los economistas Ha­
man relaci6n marginal de sustituci6n h~cnica a la pendiente de una isocuanta. En la 
figura 3.7, la relacion marginal de sustitucion tecnica es la cantidad de tierra necesa­
ria para compensar una reduccion de la cantidad de trabajo en una unidad. Cuando 

SLa curva de posibilidades de producci6n tiene la forma que tiene debido a la ley de los rendi­
mientos decrecientes. Cuando tratamos de producir una cantidad cada vez mayor de naranjas, resulta 
cad a vez mas diffcil producir una naranja mas. Por tanto, cuando renunciamos a manzanas, obtene­
mos mas naranjas, pero por cada manzana mas a la que renunciamos, obtenemos una cantidad cada 
vez menor de naranjas adicionales. 
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Trabajo 

Figura 3.7. Isocuantas y rectas isocoste. Una isocuanta indica las 
combinaciones de factores (tierra y trabajo) que generan el mismo 
nivel de producci6n. La isocuanta Ql representa un nivel de pro­
ducci6n mas alto que la isocuanta Qo. La pendiente de la isocuanta 
es la relaci6n marginal de sustituci6n tecnica. La recta isocoste 
indica las combinaciones de factores que cuestan 10 mismo. La pen­
diente de la recta isocoste viene dada por los precios relativos de los 
dos factores. La empresa maximiza su producci6n, dado un deter­
minado nivel de gasto en los fadores, en el punto en el que la iso­
cuanta es tangente a la recta isocoste. En ese punto, la relaci6n mar­
ginal de sustituci6n tecnica es igual al precio relativo. 

se utiliza relativamente poco trabajo, es diffcil utilizar atm menos, por 10 que si se uti­
liza un trabajador menos, debe aumentar considerablemente la tierra para que la pro­
ducci6n no vade. Esa es la raz6n por la que las isocuantas tienen la forma que tie­
nen. La relaci6n marginal de sustituci6n tecnica es decreciente. 

De la misma forma que la eficiencia en el intercambio exige que todas las perso­
nas tengan la misma relaci6n marginal de sustituci6n entre un par cualquiera de bie­
nes, la eficiencia en la producci6n exige que todas las empresas tengan la misma rela­
ci6n marginal de sustituci6n tecnica. Supongamos que la relaci6n marginal de 
sustituci6n entre la tierra y el trabajo es de 2 en la producci6n de manzanas y de 1 en 
la de naranjas. Eso significa que si utilizamos una unidad menos de trabajo en las 
naranjas, necesitamos una unidad mas de tierra. Si utilizamos una unidad menos de 
trabajo para producir manzanas, necesitamos dos unidades mas de tierra. Y a la 
inversa, si utilizamos una unidad mas de trabajo para producir las manzanas, nece­
sitamos dos unidades menos de tierra. Por 10 tanto, si transferimos un trabajador de 
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la producci6n de naranjas a la de manzanas y una unidad de tierra de la producci6n 
de manzanas a la de naranjas, la producci6n de naranjas no varia pero la de manza­
nas aumenta. Siempre que las relaciones marginales de sustituci6n son diferentes, 
podemos transferir recursos de manera parecida para elevar la producci6n. 

Una empresa maximiza la cantidad de producci6n, dado un nivel de gastos en 
factores, hallando el punto en el que la isocuanta es tangente a la recta isocoste. En 
el punto de tangencia, las pendientes de las dos curvas son iguales: la relaci6n mar­
ginal de sustituci6n tecnica es igual a la relaci6n de precios de los dos factores. En una 
economfa competitiva, todas las empresas se enfrentan a los mismos precios, por 10 
que todas las que utilizan trabajo y tierra fijan una relaci6n marginal de sustituci6n 
tecnica igual a la misma relaci6n de precios. De aM que todas tengan la misma rela­
ci6n marginal de sustituci6n tecnica, que es la condici6n necesaria para que haya efi­
ciencia en la producci6n. 

En la figura 3.8 vemos el mismo principio graficamente utilizando otra caja de 
Edgeworth-Bowley. Queremos saber c6mo se asigna una oferta fija de factores para 

Cantidad de trabajo 
en las manzanas _____ ~A~'~==============~'O' Tierra ,-- I Isocuantas 

Cantidad B{ 
de tierra en 
las naranjas 

Id'='~ 

Isocuanta de naranja 

Isocuantas de manzana 
L-__________ ~ ________________________ ~ 

O .... '-----·A Trabajo 
Cantidad de 

trabajo en 
las naranjas 

B' 

Cantidad 
de tierra 
en las manzanas 

Figura 3.8. Eficiencia en la producci6n. Los lados de esta caja de 
Edgeworth-Bowley muestran la oferta existente de recursos: tierra y 
trabajo. Los recursos utilizados para producir naranjas vienen dados 
por OA y OB; los recursos no utilizados para producir naranjas se uti­
lizan para producir manzanas, O'A' y O'B'. Para que la producci6n 
sea eficiente, las isocuantas deben ser tangentes. En los puntos de tan­
gencia, como el E, la relaci6n marginal de sustituci6n del trabajo por 
tierra es la misma en la producci6n de manzanas y de naranjas. 
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garantizar la eficiencia productiva. Representamos la oferta fija de los dos factores por 
medio de una caja en la que la oferta total existente de tierra se mide en el eje de orde­
nadas y la oferta total de trabajo en el de abscisas. Los factores utilizados para pro­
ducir naranjas se miden desde la esquina inferior izquierda. El punto E significa, pues, 
que se utiliza la cantidad OB de tierra para producir naranjas y la cantidad OA de 
trabajo. Eso significa, a su vez, que el resta de los factores se utiliza para producir man­
zanas. Medimos, pues, la cantidad de factores que se utiliza para producir manzanas 
desde la esquina superior derecha. En el punto E, se utilizan las cantidades O'B' de 
tierra y O'A' de trabajo para producir manzanas. 

La figura tambien muestra las isocuantas. Qo representa una isocuanta represen­
tativa de las naranjas. Recuerdese que las cantidades de factores que se emplean para 
producir manzanas se miden des de 0'. Esa es la raz6n por la que las isocuantas de 
las manzanas tienen la forma que tienen; parecen absolutamente normales si giramos 
ellibro 180°. Es evidente que para que la producci6n sea eficiente es necesario que 
cualquiera que sea el nivel de producci6n de naranjas, se maximice la producci6n de 
manzanas. A medida que nos desplazamos en sentido descendente y hacia la 
izquierda en la caja, se asignan mas recursos a la producci6n de manzanas, por 10 que 
las isocuantas que pasan por esos puntos representan unos niveles mas altos de pro­
ducci6n de manzanas. Si fijamos la producci6n de naranjas en el nivel correspondiente 
a la isocuanta Qo, es evidente que se maximiza la producci6n de manzanas hallando 
la isocuanta de las manzanas que es tangente a la isocuanta Qo. Dado que produci­
mos Qo de naranjas, producir Ql de manzanas (por ejemplo, en el punto C) significa 
no utilizar algunos recursos. Producir a 10 largo de Qo, pero no en E (por ejemplo, en 
el punto D) significa utilizar todos los recursos, pero no eficientemente; podemos pro­
ducir la misma cantidad de naranjas y mas manzanas en E. La economfa no puede 
producir una cantidad de manzanas superior a Ql y seguir produciendo Qo de naran­
jas; para producir Q2 de manzanas habrfa que producir una cantidad de naranjas infe­
rior a Qo. El punto E es el unico en el que se utilizan eficientemente todos los recur­
sos y se produce la cantidad Qo de naranjas. En el punto de tangencia, las pendientes 
de las isocuantas son iguales, es decir, la relaci6n marginal de sustituci6n del trabajo 
por tierra es igual en la producci6n de manzanas que en la de naranjas. 

3.3.4 Eficacia en la combinacion de productos 

Para elegir la mejor combinaci6n de manzanas 0 de naranjas, es necesario averiguar 
que es teenieamente viable y cuales son las preferencias de los individuos. A partir 
de la tecnologfa podemos averiguar eual es el nivel viable maximo de produeci6n de 
naranjas eorrespondiente a cada nivel de produeei6n de manzanas. De esa manera se 
obtiene la eurva de posibilidades de produeci6n. Dada esta eurva, queremos conse­
guir el maximo nivel posible de utilidad. Para simplifiear el am1lisis suponemos que 
todas las personas tienen los mismos gustos. En la figura 3.9 hemos representado tanto 
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Figura 3.9. La eficiencia en la combinacion de productos exige que 
la relacion marginal de transformacion sea igual a la relacion mar­
ginal de sustitucion de los consumidores. Para alcanzar el nivel 
maximo de utili dad de los consumidores, la curva de indiferencia y 
la curva de posibilidades de producci6n deben ser tangentes (pun­
to E). En cualquier otro punto, como el E', la utilidad del consumi­
dor es menor que en E. 

la curva de posibilidades de produccion como las curvas de indiferencia entre las man­
zanas y las naranjas. La utili dad se maximiza en el punto de tangencia de la curva 
de indiferencia con la curva de posibilidades de produccion. La pendiente de la cur­
va de posibilidades de produccion se denomina relacion marginal de transformacion; 
nos indica cuantas manzanas mas podemos obtener si producimos una naranja menos. 
En el punto de tangencia, E, las pendientes de la curva de indiferencia y la curva de 
posibilidades de produccion son iguales, es decir, la relacion marginal de sustituci6n 
de las naranjas por manzanas es igual a la relacion marginal de transformacion. 

Condiciones basicas de la eficiencia en el sentido de Pareto 

1. Eficiencia en el intercambio: todas las personas deben tener la misma rela­
ci6n marginal de sustitucion entre dos bienes cualesquiera. 

2. Eficiencia en la produccion: todas las empresas deben tener la misma rela­
cion marginal de sustituci6n tecnica entre dos fadores cualesquiera. 

3. Eficiencia en la combinaci6n de productos: la relaci6n marginal de trans­
formacion debe ser igual a la relacion marginal de sustitucion. 

Las economias competitivas satisfacen las tres condiciones. 
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En condiciones de competencia, la relaci6n marginal de transformaci6n es igual 
al predo relativo de las manzanas con respecto al de las naranjas. Si produciendo una 
manzana menos, las empresas pueden producir, por ejemplo, una naranja mas y ven­
der las naranjas a un precio mas alto que el de las manzanas, las empresas maximi­
zadoras de los beneficios aumentaran claramente la producci6n de naranjas. Bemos 
mostrado por que en condiciones de competencia las relaciones marginales de susti­
tuci6n de los consumidores son iguales a la relaci6n de precios. Dado que tanto las 
relaciones marginales de sustituci6n como la relad6n marginal de transformaci6n son 
iguales a la relaci6n de precios, la relaci6n marginal de transformaci6n debe ser igual 
a las relaciones marginales de sustituci6n de los consumidores. Por tanto, en los mer­
cados competitivos ide ales, se satisfacen las tres condiciones para que haya eficien­
cia en el sentido de Pareto. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. Las asignaciones de los recursos que tienen la propiedad de no poder mejorar el 
bienestar de ninguna persona sin empeorar el de alguna otra se denominan asig­
naciones eficientes en el sentido de Pareto. 

2. El principio de Pareto se basa en valores individualistas. Siempre que un cambio 
puede mejorar el bienestar de algunas personas sin empeorar el de ninguna otra, 
debe adoptarse. Sin embargo, la mayoria de las decisiones de los Gobiernos plan­
tean disyuntivas, en las que mejora el bienestar de unas personas y empeora el 
de otras. 

3. El principio de la soberania del consumidor sostiene que los individuos son quie­
nes mejor juzgan sus propias necesidades y placeres. 

4. La eficiencia en el sentido de Pareto exige que haya eficiencia en el intercambio, 
eficiencia en la producci6n y eficiencia en la combinaci6n de productos. 

5. Los teoremas fundamentales de la economia del bienestar establecen las condi­
ciones en las que una economia competitiva es eficiente en el sentido de Pareto 
y en las que toda asignaci6n eficiente en el sentido de Pareto puede obtenerse a 
traves de los mercados, siempre que esten redistribuidas debidamente las dota­
ciones (rentas) iniciales. 

6. La eficiencia en el intercambio significa que dado el conjunto de bienes existente 
en la economia, no es posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeo­
rar el de alguna otra; exige que todas las personas tengan la misma relaci6n mar­
ginal de sustituci6n entre cualquier par de bienes. Los mercados competitivos en 
los que los individuos se enfrentan a los mismos precios siempre tienen eficien­
cia en el intercambio. 
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7. La eficiencia en la producci6n exige que, dado el conjunto de recursos, la econo­
mfa no pueda producir una cantidad mayor de un bien sin reducir la producci6n 
de algun otro; la economia debe encontrarse en su curva de posibilidades de pro­
duccion. La eficiencia en la produccion exige que todas las empresas tengan la 
misma relacion marginal de sustitucion tecnica entre cualquier par de factores; 
los mercados competitivos en los que las empresas se enfrentan a los mismos pre­
cios siempre tienen eficiencia en la produccion. 

8. La eficiencia en la combinacion de productos exige que la relacion marginal de 
transformacion -la pendiente de la curva de posibilidades de produccion- sea 
igual a la relacion marginal de sustitucion de los individuos. Los mercados com­
petitivos tienen eficiencia en la combinacion de productos. 

Conceptos clave 

Mano invisible 
Eficiencia en el sentido de Pareto 
Principio de Pareto 
Soberanfa del consumidor 
Teoremas fundamentales 

de la economfa del bienestar 
Mecanismo centralizado de asignacion 
Beneficio marginal 
Coste marginal 

Preguntas y problemas 

Eficiencia en el intercambio 
Eficiencia en la produccion 
Eficiencia en la combinacion 

de productos 
Curva de posibilidades de utilidad 
Relacion marginal de sustitucion 
Relacion marginal de sustitucion tecnica 
Relacion marginal de transformaci6n 

1. Explique por que una economfa en la que las lfneas aereas cobran diferentes pre­
cios a los distintos pasajeros por el mismo vuelo no es eficiente en el intercam­
bio. 

2. Los medicos suelen cobrar a los pacientes diferentes cantidades dependiendo de 
su opinion sobre su capacidad de pago. (Que consecuencias tiene eso para la efi­
ciencia en el intercambio? 

3. (Imagina otras pnkticas y polfticas habituales que pueden interferir en la eficiencia 
en el intercambio? 

4. Explique por que un impuesto que solo afecta al uso de capital por parte de las 
empresas interfiere en la eficiencia productiva de la economia (compare las rela­
ciones marginales de sustitucion tecnica entre las sociedades anonimas y las 
empresas que no son sociedades anonimas). 

5. Los defensores de las pequefias empresas suelen sostener que deberian recibir un 
tratamiento fiscal especial. Suponga que las pequefias empresas solo tuvieran que 
pagar la mitad de las cotizaciones a la seguridad social que deben pagar las gran­
des. (Como afectaria esa medida a la eficiencia en la producci6n? 
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6. Considere el caso de una economfa que produce dos bienes: autom6viles y cami­
sas. Explique por que si se establece un impuesto sobre el consumo de autom6-
viles pero no sobre el de camisas, la economfa no mostrara eficiencia en la com­
binaci6n de productos. 

7. Una persona es indiferente entre las combinaciones de bienes publicos y priva­
dos que muestra el cuadro adjunto. 

Combinaci6n Bienes publicos Bienes privados 

A 1 16 
B 2 11 
C 3 7 
D 4 4 
E 5 3 
F 6 2 

Represente su curva de indiferencia. Represente la curva de posibilidades de pro­
ducci6n suponiendo que la econornfa puede producir una unidad de bienes publi­
cos y diez de bienes privados, pero que puede producir una unidad mas de bie­
nes publicos produciendo dos unidades menos de bienes privados. LCual es la 
producci6n maxima de bienes privados? LY la de bienes publicos? LPuede pro­
ducir cinco unidades de bienes publicos y una de bienes privados? LCual de las 
combinaciones viables maximiza la utilidad? 



4. Los FALLOS DEL MERCADO 

Preguntas basicas 

1. LCwHes son las principales razones por las que los mercados no generan resul­
tados eficientes? 

2. LC6mo contribuye el Estado a que funcionen los mercados? 
3. LPor que podria intervenir el Estado en la asignaci6n de recursos del mercado 

incluso cuando es eficiente en el sentido de Pareto? LQue son los bienes prefe­
rentes? LQue papel desempefia el Estado en la redistribuci6n? 

4. LCual es el enfoque del papel del Estado basado en los "fallos del mercado"? LCua­
les son las demas perspectivas sobre el papel del Estado? 

En el capitulo anterior hemos explicado por que los mercados desempefian un 
importante papel en nuestra economia: en condiciones ideales, garantizan que la eco­
nomia sea eficiente en el sentido de Pareto. Pero muchas veces los resultados de los 
mercados no son satisfactorios. La insatisfacci6n se debe, en parte, a que "nadie esta 
contento con su suerte": a la gente Ie gusta pensar que hay otras formas de organi­
zar la economia que podrian mejorar su bienestar. Pero, en parte, es real: a menudo 
parece que los mercados producen una cantidad excesiva de unas cosas, como con­
taminaci6n del aire y del agua, y demasiado poca de otras, como ayuda a las artes 0 

a la investigaci6n sobre la materia 0 sobre las causas del cancer. Y los mercados pue­
den dar lugar a situaciones en las que algunas personas tienen demasiada poca renta 
para vivir. En los ultimos cincuenta afios, los economistas han realizado enormes 
esfuerzos para comprender las circunstancias en las que los mercados generan resul­
tados eficientes y las circunstancias en las que no ocurre as!. 

En este capitulo se examinan tanto estos fallos del mercado como las razones por 
las que interviene el Estado en los mercados inclusa cuanda son eficientes. 

4.1 Derechos de propiedad y cumplimiento de los contratos 

En el capitulo 3 hemos explicado por que los mercados generan resultados eficientes 
en el sentido de Pareto. Pero incluso para que funcionen los mercados, tiene que haber 
un Estado que defina los derechos de propiedad y vele por el cumplimiento de los 
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contratos. En algunas sociedades, los campos son de propiedad comu.n; todo el mundo 
puede llevar su ganado a pastar en ellos. Como nadie tiene el derecho de propiedad 
de los campos, nadie tiene incentivos para conseguir que no se paste excesivamente. 
En los antiguos paises comunistas, los derechos de propiedad no estaban bien defi­
nidos, por 10 que la gente no tenia suficientes incentivos para conservar 0 mejorar sus 
viviendas. En las economias de mercado, los beneficios de esas mejoras se reflejan en 
el precio de mercado de la propiedad. 

Asimismo, si la gente realiza transacciones entre si, debe velarse por el cumpli­
miento de los contratos que firman. Consideremos el caso de un prestamo ripico, por 
el que una persona presta dinero a otra y esta firma un contrato para devolverselo. 
Nadie estaria dispuesto a prestar si no se hicieran respetar esos contratos. 

Poniendonos en una situaci6n aun mas primitiva, la gente no tendria suficientes 
incentivos para ahorrar e invertir si no estuviera protegida la propiedad privada, ya 
que podrian quedarse sin sus ahorros. 

Podemos considerar que las actividades del Estado destinadas a proteger a los 
ciudadanos y la propiedad, a velar por el cumplimiento de los contratos y a definir 
los derechos de propiedad son actividades que sientan las bases en las que se apo­
yan todas las economfas de mercado. 

4.2 Los fallos del mercado y el papel del Estado 

El primer teorema fundamental de la economia del bienestar establece que la econo­
mia s6lo es eficiente en el sentido de Pareto en determinadas circunstancias 0 condi­
ciones. Hay seis importantes condiciones en las que los mercados no son eficientes 
en el sentido de Pareto. Se denominan fallos del mercado y constituyen un argumento 
a favor de la intervenci6n del Estado. 

4.2.1 Fallo de la competencia 

Para que los mercados sean eficientes en el sentido de Pareto, tiene que haber com­
petencia perfecta, es decir, ha de existir un numero suficientemente grande de empre­
sas que crean cada una de ellas que no pueden influir en los precios. Pero en algu­
nos sectores -superordenadores, aluminio, cigarrillos, tarjetas de felicitaci6n- hay 
relativamente pocas empresas 0 una 0 dos tienen una gran cuota de mercado. 
Cuando hay una unica empresa en el mercado, los economistas la llaman monopo­
lio; cuando hay unas cuantas, los economistas las denominan oligopolio. E incluso 
cuando hay muchas, cada una puede producir un bien algo distinto y pueden pen­
sar, pues, que se enfrentan a una curva de demanda de pendiente negativa. Los eco­
nomistas llaman competencia monopolistica a esas situaciones. En todos estos casos, 
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la situacion se aleja del ideal de la competencia perfecta, en el que cad a empresa es 
tan pequena que cree que no puede hacer nada para influir en los precios. 

Es importante reconocer que inc1uso en estas circunstancias puede parecer que 
las empresas compitan realmente entre si y que la economia de mercado "funcione", 
en el sentido de que se producen bienes que parece que gustan a los consurnidores. 
El primer teorema fundamental de la economia del bienestar -el que las economias 
de mercado sean eficientes en el sentido de Pareto- exige que haya algo mas que una 
cierta competencia. Como hemos visto en el capitulo anterior, la eficiencia en el sen­
tido de Pareto entrana rigurosas condiciones, como la eficiencia en el intercambio, en 
la produccion y en la combinacion de productos, y estas condiciones normalmente 
solo se satisfacen si cada una de las empresas y de los hogares cree que no puede influir 
en los precios. 

Son varias las razones por las que la competencia puede ser limitada. Cuando los 
costes medios de produccion disminuyen a medida que una empresa produce mas,! 
las grandes empresas tienen una ventaja competitiva frente a las pequenas. Puede 
haber inc1uso un monopolio natural, situacion en la que es mas barato que una unica 
empresa 10 produzca todo. Inc1uso cuando no hay un monopolio natural, puede ser 
eficiente que solo haya unas cuantas empresas. Cuando los costes de transporte son 
altos, significa que los bienes que vende una empresa en un lugar no son sustituti­
vos perfectos de los bienes que vende en otro. La informacion imperfecta tambien 
puede significar que si una empresa sube su precio, no perdera a todos sus c1ientes; 
solo se enfrenta a una curva de demanda de pendiente negativa. 

Las empresas tambien pueden adoptar conductas estrategicas para disuadir a la 
competencia. Pueden amenazar con bajar los precios si entran rivales en el sector y 
esas amenazas pueden ser crefbles y servir para disuadir a otras empresas de entrar. 

Por ultimo, algunas imperfecciones de la competencia se deben a la intervencion 
del Estado. Este concede patentes -derechos exc1usivos sobre los inventos- a los 
innovadores. Aunque las patentes son importantes para dar incentivos a la innova­
cion, hacen que la competencia en el mercado de productos no sea perfecta. El pre­
dominio en el mercado de empresas como Xerox, Alcoa, Polaroid y Kodak se basaba 
en patentes. Naturalmente, inc1uso sin patentes, el hecho de que un innovador tenga 
alguna informacion (conocimientos) de la que no pueden disponer libremente otros 
puede permitirle conseguir una posicion dominante en el mercado. 

Es facil ver por que la competencia imperfecta lleva a la ineficiencia economica. 
Bemos visto antes que en condiciones de competencia, las empresas fijan un nivel 
de produccion eficiente en el sentido de Pareto. Igualan el precio y el coste margi­
nal de produccion. Puede considerarse que el precio mide el beneficio marginal de 
consumir una unidad mas del bien. Por tanto, en condiciones de competencia, los 

1Los castes medias decrecientes corresponden a los rendimientos crecientes: la duplicaci6n de los 
factores duplica can creces la producci6n. 
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beneficios marginales son iguales a los costes marginales. En condiciones de compe­
tencia imperfecta, las empresas igualan el ingreso adicional que obtienen por la venta 
de una unidad mas --el ingreso marginal- y el coste marginal. Con una curva de 
demanda de pendiente negativa, el ingreso marginal tiene dos componentes. Cuando 
una empresa vende una unidad mas, percibe el precio de la unidad; pero para vender 
la unidad adicional, debe bajar el precio que cobra por esa y por todas las anteriores: la 
curva de demanda tiene pendiente negativa. El ingreso obtenido por la venta de la uni­
dad adicional es su precio menos el ingreso que se pierde porque el aumento de las 
ventas reduce el precio de todas las unidades. Asi pues, el ingreso marginal es menor 
que el precio. La figura 4.1 muestra la curva de demanda a la que se enfrenta una 
empresa y el ingreso marginal, que se encuentra por debajo de la curva de demanda. 
El equilibrio competitivo se halla en QC, mientras que el equilibrio de la competencia 
imperfecta se encuentra en Qi, que es un nivel de producci6n mucho mas bajo. Esta 
reducci6n de la producci6n es la ineficiencia generada por la competencia imperfecta. 

Precio 

ngreso marginal 

\ 
\ 

Coste marginal 
(= coste medio) 

Producci6n 

Figura 4.1. Fijaci6n monopolistica del precio. La producci6n del 
monopolio es inferior a la competitiva, es decir, a aquella con la que 
los beneficios son nulos. Como consecuencia se produce una perdida 
de bienestar. 

Naturalmente, si hay un monopolio natural con unos costes medios decrecientes 
y con unos costes marginales inferiores a los costes medios,2la competencia no es via­
ble; si una empresa cobrara un precio igual al coste marginal (como ocurriria en con-

2Cuando los costes medios son decrecientes, los costes marginales siempre se encuentran por debajo 
de los costes medios; es el bajo valor del coste marginal--el coste de producir la ultima unidad- el 
que reduce los costes medios. 
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diciones de competencia), experimentaria perdidas, ya que el coste marginal es menor 
que los costes medios. Sin embargo, incluso en ese caso, un monopolio privado nor­
malmente cobraria mas que un monopolio estatal; el monopolio privado trataria de 
maximizar los beneficios, mientras que el monopolio estatal que no recibiera ninguna 
subvencion solo trataria de no experimentar perdidas. 

4.2.2 Bienes publicos 

Existen algunos bienes que, 0 no son suministrados por el mercado 0, si 10 son, la can­
tidad suministrada es insuficiente. Un ejemplo a gran escala es la defensa nacional, 
y otro a pequena escala, las ayudas a la navegacion (como las boyas luminosas). Estos 
son los llamados bienes publicos puros, que tienen dos propiedades basicas: en pri­
mer lugar, no cuesta nada que otra persona mas disfrute de sus ventajas. Formalmente, 
el hecho de que un individuo adicional disfrute del bien tiene un coste marginal nulo. 
No cuesta mas defender a un pais de un millon y una personas que defender a uno 
de un millon. Los costes de un faro no dependen del numero de barcos que pasen por 
sus cercanias. En segundo lugar, en general es dificil 0 imposible impedir que se dis­
frute de un bien publico pmo. Si colocamos un faro en una zona rocosa para que nues­
tros barcos puedan navegar sin peligro, es dificil 0 imposible impedir que 10 utilicen 
otros que naveguen por esa zona. Si nuestra politica de defensa nacional consigue evi­
tar un ataque de otro pais, todo el mundo se beneficia; no es posible excluir a nin­
guna persona de estos beneficios. 

EI mercado, 0 bien no suministra los bienes publicos pmos, 0 bien no los sumi­
nistra en una cantidad suficiente. Consideremos el caso del faro. Una gran compania 
naviera que tuviera muchos barcos que utilizaran el faro quizas estimase que los bene­
ficios que Ie reporta este faro son superiores a los costes; sin embargo, a la hora de 
ver si Ie convendria 0 no instalar faros y, en caso afirmativo, cuantos, analizaria los 
beneficios que Ie reportaria a ella y no los que reportaria a otras companias. Por 10 

tanto, habria algunos faros cuyos beneficios totales (teniendo en cuenta todos los bar­
cos que los utilizarian) serian superiores a los costes, pero cuyos beneficios para una 
unica naviera serian menores que los costes. Esos faros no se instalarian, por 10 que 
su numero seria demasiado pequeno. El hecho de que los mercados privados no sumi­
nistren bienes publicos 0 suministren demasiado pocos justifica muchas de las aeti­
vida des del Estado. En el capitulo 6 se analizan detalladamente los bienes publicos. 

4.2.3 Externalidades 

Existen muchos casos en los que los aetos de una persona 0 de una empresa afeetan 
a otras personas 0 a otras empresas, en los que una empresa imp one un coste a otras 
pero no las compensa, 0 en los que una empresa genera un beneficio a otras, pero no 
recibe ninguna retribucion a cambio. Un ejemplo es la contaminacion del aire y del 
agua. Cuando una persona conduce un automovil, reduce la calidad del aire y, por 



96 / LA ECONOMtA DEL SECTOR PUBLICO 

10 tanto, impone un coste a otras. Asimismo, una planta quimica que vierte sustan­
cias a un rio cercano impone un coste a los usuarios del agua situados rio abajo, quie­
nes es posible que tengan que pagar una cuantiosa suma de dinero para purificarla 
y poder consumirla. 

Los casos en que los aetos de una persona imponen costes a otras se denominan 
extemalidades negativas. Sin embargo, no todas las extemalidades son negativas. Hay 
algunos casos importantes de extemalidades positivas, en los que los actos de una 
persona benefician a otras. Si yo planto un hermoso jardin delante de mi casa, mis 
vecinos se beneficiaran de el al poder contemplarlo. Un manzanar puede generar una 
externalidad positiva a un apicultor vecino. Una persona que rehabilite una vivienda 
situada en un barrio antiguo puede generar una externalidad positiva a su vecino. 

Existe un gran numero de ejemplos de extemalidades: un autom6vil adicional en 
una autopista congestionada aumenta la congesti6n, tanto reduciendo la velocidad a 
la que pueden circular en condiciones de seguridad otros conduetores, como aumen­
tando las probabilidades de que ocurra un accidente. Cuando acude un pes cad or mas 
a pescar a un determinado lago, es posible que reduzca la cantidad de peces que pue­
den capturar los demas. Si hay varios pozos de petr6leo en el mismo yacimiento petro­
lifero y se extrae mas petr6leo de uno de ellos, puede disminuir la cantidad extraida 
de los demas. 

Siempre que hay actividades que generan extemalidades de ese tipo, la asignaci6n 
de los recursos que realiza el mercado puede no ser eficiente. Como no recae sobre los 
individuos la totalidad de coste de las extemalidades negativas que generan, las reali­
zan en exceso; por el contrario, como los individuos no reciben todos los beneficios de 
las actividades que generan extemalidades positivas, realizan demasiado pocas. Asi, por 
ejemplo, si el Estado no interviniera, el nivel de contaminaci6n seria demasiado alto. 

En el capitulo 9 se analiza detalladamente las externalidades y la politica rela­
cionada con el medio ambiente. 

4.2.4 Mercados incompletos 

Los bienes y los servicios publicos puros no son los unicos que los mercados sumi­
nistran inadecuadamente. Siempre que los mercados privados no suministran un bien 
o un servicio, aun cuando el coste de suministrarlo sea inferior a 10 que los consu­
midores estan dispuestos a pagar, existe un fallo en el mercado. Se habla en este, caso 
de la existencia de mercados incompletos (ya que un mercado completo suministra­
ria todos los bienes y servicios cuyo coste de suministro fuera inferior al precio que 
los individuos estan dispuestos a pagar). Por ejemplo, algunos economistas creen 
que los mercados privados han funcionado especialmente mal en la provisi6n de segu­
ros y prestamos, 10 que justifica la intervenci6n del Estado en estas areas. 
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Mercados de seguros y de capitales. El mercado privado no proporciona un seguro 
para muchos riesgos importantes a que se enfrenta la gente, si bien hoy la situaci6n 
esta mucho mejor en este terreno que hace cincuenta afios. Los Gobiernos han 
puesto en marcha toda una variedad de programas de seguros, motivados, al menos 
en parte, por este faHo del mercado: por ejemplo, han creado fondos de garantia de 
dep6sitos para asegurar a los depositantes contra la posible perdida de ahorros pro­
vocada por la insolvencia de los bancos. Tambien han establecido programas de segu­
ros contra las inundaciones y han intervenido en algunas ocasiones en las que la mayo­
ria de las compafifas privadas de seguros se han negado a suscribir p6lizas de seguros 
contra incendios en algunas ciudades. 

El Estado tambien proporciona un seguro a los agricultores, debido en parte a que 
los mercados no 10 hacen; proporciona un seguro de desempleo; y en Estados Uni­
dos, hasta que no se cre6 en la dec ada de 1960 Medicare, que es el programa publico 
de seguro medico destinado a los ancianos, muchos ternan dificultades para conse­
guir un seguro medico en el mercado. Mas recientemente, en enero de 1997 el Estado 
comenz6 a ofrecer bonos protegidos de la inflaci6n, es decir, bonos cuyos rendimientos 
estan garantizados contra los efectos de la inflaci6n. 

En las ultimas decadas, el Estado ha intervenido activamente no s610 para resol­
ver las deficiencias de los mercados de riesgos sino tambien para paliar las imper­
fecciones de los mercados de capitales. En Estados Unidos, el Gobierno aprob6 en 1965 
una ley por la que el Estado garantizaba los prest amos que se concedfan a los estu­
diantes, reduciendo asf las dificultades que ternan estos para conseguir un prestamo 
con el que financiar sus estudios universitarios. Pero este ejemplo no es mas que uno 
de los muchos programas crediticios existentes que ofrece el Estado. Este tambien suele 
disponer de bancos especializados en la concesi6n de prestamos hipotecarios; otorga 
creditos a las empresas de importaci6n y exportaci6n y a la pequefia y mediana 
empresa, etc. En todos estos casos, la justificaci6n es el restringido acceso al mercado 
crediticio antes de la introducci6n del programa. 

Las razones por las que los mercados de capitales y de seguros son imperfectos 
han constituido el tema de muchas investigaciones en las dos ultimas decadas. Se han 
propuesto al menos tres respuestas distintas, cada de las cuales tiene una cierta vali­
dez. Una centra la atenci6n en la innavaci6n: estamos acostumbrados a que entren cons­
tantemente en el mercado nuevos productos, como los magnetoscopios y los discos 
laser, pero tambien hay innovaciones en el modo de funcionamiento de la economfa, 
innovaciones en la creaci6n de nuevos mercados, incluida la invenci6n de nuevos titu­
los y de nuevas p6lizas de seguro. De hecho, los que trabajan en el sector de los segu­
ros y de los titulos denominan nuevos productos a estos avances. 

La introducci6n de muchos de estos nuevos productos esta relacionada con la 
segunda explicaci6n: los castes de transacci6n. Gestionar los mercados, velar por el cum­
plimiento de los contratos e introducir nuevas p6lizas de seguro tiene costes. Una com­
pallia aseguradora puede ser rea cia a molestarse en concebir una nueva p6liza de 
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seguro si no sabe si la va a comprar alguien. No existe ninguna "protecci6n basad a 
en patentes" que sea eficaz, por 10 que no se invierte 10 suficiente en innovaci6n. 

El tercer grupo de explicaciones gira en torno a las asimetrlas de la informaci6n y a 
los costes de velar por el cumplimiento de los contratos. La compafiia de seguros suele tener 
menos informaci6n sobre la naturaleza de algunos riesgos que la persona que compra 
el seguro. Cuando las dos partes de una transacci6n poseen diferente informaci6n de 
este tipo, decimos que hay una asimetrfa de la informaci6n. Asf, por ejemplo, una 
empresa podrfa muy bien desear comprar un seguro contra el riesgo de que disminuya 
la demanda de su producto. Pero la compafiia de seguros podrfa muy bien hacer el 
siguiente razonamiento: quiero estimar el riesgo y cobrar una prima basada en esa esti­
maci6n. Pero si sobrestimo el riesgo, la prima sera demasiado alta, por 10 que la 
empresa se negara a comprar mi p6liza, mientras que si 10 subestimo, la prima sera 
demasiado baja; la empresa comprara mi p6liza, pero, en promedio, perdere dinero. 
Me encuentro en una situaci6n del tipo "si sale cara, ganas ill y si sale cruz, pierdo yo". 
Cuando este tipo de asimetrfas de la informaci6n son grandes, no existen mercados. 

Asimismo, en los mercados de capitales, los prestamistas temen no recuperar su 
dinero. Pueden no ser capaces de saber que prestatarios es probable que les devuel­
van el dinero. Este problema es especialmente importante en el caso de los prestamos 
en los que no existe ninguna garantla, como los prestamos que se conceden a los estu­
diantes (en el caso de los prestamos para comprar una vivienda, si el prestatario 
incumple, el prestamista puede vender al menos la vivienda y recuperar en su mayor 
parte 0 en su totalidad 10 que ha prestado). El banco se encuentra en un dilema: si 
sube el tipo de interes para reflejar el hecho de que muchos prestamos no se devuel­
ven, puede encontrarse con que la tasa de impago aumenta; los que saben que van a 
devolver el prestamo se niegan a pedirlo, mientras que a los que tienen pens ado 
no devolverlo les importa muy poco la cantidad que les cobre te6ricamente el pres­
tamista, ya que en todo caso no devolveran esa cantidad. El fen6meno se denomina 
seleccion adversa; como veremos en el capitulo 12, desempena un importante papel 
en los mercados de seguros medicos. Puede resultar que el banco no pueda cobrar 
ningun tipo de interes, por ejemplo, por los prestamos para realizar estudios (sin una 
subvenci6n del Estado) con el que podrfa obtener un rendimiento esperado acorde con 
el que puede obtener en otras inversiones. 

Se ha demostrado que este principio basico -cuando hay asimetrfas en la infor­
maci6n y problemas para hacer respetar los contratos, puede no haber mercados­
explica en parte por que no existen muchos mercados? En el capitulo 12 analizare­
mos en mayor profundidad estos problemas en el contexto del seguro medico. 

3Existe una extensa literatura sobre este tema. Los articulos basicos son los de George Akerlof, "The 
Market for Lemons: Qualitative Uncertainty and the Market Mechanism", Quarterly Journal of Eco­
nomics, 84, 1970, pags. 488-500; y Michael Rothschild y Joseph Stiglitz, "Equilibrium in Competitive 
Insurance Markets: An Essay on the Economics of Imperfect Information", Quarterly Journal of Eco­
nomics, 90, 1976, pags. 629-50. 



Los faUos del mercado (c. 4) / 99 

Las razones por las que no existen mercados pueden tener consecuencias para las 

actividades que puede realizar el Estado con el fin de remediar el falIo del mercado. 

El Estado tambien se enfrenta a los costes de transacci6n, a los problemas para hacer 

respetar los contratos y a las asimetrias de la informacion, aunque en muchos cas os 

son diferentes a los del sector privado. Para elaborar programas crediticios 0 inter­

venciones en los mercados de capitales, el Estado ha de tener, pues, presente que tam­

bien suele estar menos informado que el prestatario. 

Mercados complementarios. Por ultimo, analizaremos los problemas relacionados con 

la ausencia de determinados mercados complementarios. Supongamos que a la 

gente solo Ie gusta el cafe con azucar y que sin cafe no hay mercado de azucar. Dado 

que no se produce azucar, un empresario que estuviera considerando la posibilidad 

de producir cafe desistiria, ya que se daria cuenta de que no venderia nada; 10 mismo 

ocurrirfa si un empresario estuviera considerando la posibilidad de producir azucar, 

ya que tambien se daria cuenta de que no venderia nada, al no venderse cafe. Sin 

embargo, si los dos empresarios pudieran unirse, habria un buen mercado para el cafe 
con azucar. Actuando par separado ninguno de los dos podria servir al interes publico, 

pero si actuando conjuntamente. 

Este ejemplo es deliberadamente sencillo; en este caso, las propias personas (el 

productor potencial de azucar y el productor potencial de cafe) podrian conseguir 

facilmente la coordinacion precisa sin necesidad de que interviniera el Estado. Sin 

embargo, existen muchos casos en los que es necesaria una coordinacion a gran escala, 

especialmente en los paises menos desarrolIados, para 10 cual quiza sea precisa una 

cierta planificacion estatal. Tambien se han expuesto argumentos parecidos para jus­

tificar los programas publicos de renovaci6n urbana. Para reurbanizar una gran parte 

de una ciudad es necesaria una amplia coordinacion entre rninoristas, propietarios y 
demas establecimientos. Uno de los objetivos de los organismos publicos de urba­

nismo es asumir ese papel coordinador (si los mercados fueran completos, los pre­

cios que se fijaran en elIos desempeftarian esta funci6n de "coordinacion"). 

4.2.5 Fallos de la informacion 

Algunas actividades del Estado se justifican porque los consurnidores tienen una infor­

macion incompleta y por la conviccion de que el mercado suministra por si solo dema­

siada poca informacion. Por ejemplo, los Gobiemos suelen exigir que los prestamistas 

informen a los prestatarios del verdadero tipo de interes de sus prestamos. Habi­
tualmente, establecen normas en relaci6n con el etiquetado de los productos, con la 

informacion sobre el contenido, la fecha de caducidad, etc. Se ha lIegado incluso a pro­

poner que se obligue a los vendedores de automoviles usados a decir si han probado 

las distintas piezas y, en caso afirmativo, a revelar el resultado de las pruebas. Estas 
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reglamentaciones suscitan muchas controversias, y a veces se ha obligado a los orga­
nismos publicos a dar marcha atras en sus propuestas. 

Sus enemigos sostienen que son innecesarias (el mercado competitivo ofrece incen­
tivos a las empresas para que revelen la informacion pertinentet irrelevantes''(los con­
sumidores prestan escasa atencion a la informacion que la ley obliga a las empresas 
a revelar) y costosas, tanto para el Estado, que debe velar por su cumplimiento, como 
para las empresas, que deben cumplirlas. Sus defensores alegan que, aunque es difi­
cil aplicarlas eficazmente, son fundamentales para los mercados afectados. 

Sin embargo, la intervencion del Estado para remediar los fallos de la informa­
cion va mas alIa de estas sencillas medidas de proteccion del consumidor y del inver­
sor. La informacion es, en muchos aspectos, un bien publico, ya que suministrar infor­
macion a una persona mas no supone reducir la cantidad que tienen otras. La 
eficiencia requiere que se difunda gratuitamente 0, con mas precision, que solo se cobre 
el coste real de transmitirla. El mercado privado a menudo suministra una informa­
cion insuficiente, 10 mismo que suministra una cantidad inadecuada de otros bienes 
publicos. El ejemplo mas notable de intervencion del Estado en esta area son los ser­
vicios de meteorologia. 

Hay algunos otros fallos del mercado relacionados con la informacion imperfecta. 
Uno de los supuestos en los que basamos la demostracion de los teoremas fundamen­
tales de la economia del bienestar era que habia informacion perfecta 0, mas concreta­
mente, que nada de 10 que hadan las empresas 0 los hogares influia en las creencias 0 

en la informacion. En realidad, una gran parte de la actividad economica va encami­
nada a obtener informacion: desde los empresarios que tratan de averiguar que 
empleados son buenos hasta los prestamistas que tratan de averiguar que prestatarios 
son buenos, los inversores que tratan de averiguar que inversiones son buenas y las ase­
guradoras que tratan de averiguar que personas son buenos riesgos. Mas adelante vere­
mos que los problemas de informacion se encuentran tras muchos programas publicos. 
Por ejemplo, muchos de los problemas del sector sanitario, en general; y de los merca­
dos de seguros medicos, en particular, pueden atribuirse a problemas de informacion. 

Los recursos que se dedican a la produccion de nuevos conocimientos -los gas­
tos en investigaci6n y desarrollo (I+D)- pueden concebirse como una c1ase espe­
cialmente importante de gastos en informacion. Una vez mas, los teoremas funda­
mentales de la economia del bienestar, que constituyen la base de nuestra creencia en 
la eficiencia de las economias de mercado, suponen simplemente que hay un estado 
dado de informacion sobre la tecnologia, evitando la cuestion de la forma en que la 
economia asigna recursos a la investigacion y el desarrollo. En el capitulo 13 se explica 
por que el mercado puede realizar por si solo una cantidad insuficiente al menos de 
ciertos tipos de I+D.4 

4Para un extenso amilisis de los fallos del mercado relacionados con los mercados incompletos y 
la informaci6n imperfecta, vease B. Greenwald y J. E. Stiglitz, "Externalities in Economies with Imper­
fect Information and Incomplete Markets", Quarterly Journal of Economics, mayo, 1986, pags. 229-264. 
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4.2.6 El paro, la inflacion y el desequilibrio 

Tal vez el sfntoma mas admitido de "falIo del mercado" sea el elevado paro, tanto de 
trabajadores como de maquinas, que ha acosado peri6dicamente a las economias capi­
talistas en los ultimos doscientos afios. Aunque estas recesiones y depresiones han sido 
mucho mas moderadas a partir de la Segunda Guerra Mundial, tal vez debido en parte 
a la politica econ6mica seguida por los Gobiernos, en el area de la OCOE la tasa de 
paro ha girado a principios de los afios ochenta en torno a un 10%; aun asf, esta tasa 
es baja, en comparaci6n con la Gran Oepresi6n, en que llegaron a alcanzarse incluso 
niveles de un 20 y un 30%. Aunque la recesi6n registrada en Estados Unidos en 1991-
1992 fue relativamente leve desde este punto de vista, ya que la tasa media de paro 
del pafs alcanz6 un maximo de mas del 7%, en algunos Estados, como California, mas 
de uno de cada diez trabajadores estaba sin trabajo. Y en Europa las tasas de paro se 
han mantenido persistentemente altas -superando en algunos casos el 15 0 incluso 
el 20%- en las dos ultimas decadas. 

La mayorfa de los economistas utiliza estos elevados niveles de paro como prueba 
prima facie de que algo no funciona bien en el mercado. Para algunos, constituyen la 
prueba mas espectacular y mas convincente de que este tiene falIos. 

Aunque las cuestiones que plante an el paro y la inflaci6n son suficientemente 
importantes y complejas para merecer por sf solas un curso de macroeconomfa, abor­
daremos algunos de sus aspectos en el capitulo 28, en el que estudiaremos las conse­
cuencias de los deficit publicos, e intentaremos analizar algunas de las formas en que 
estas consideraciones macroecon6micas influyen en el disefio de la polftica fiscal. 

4.2.7 Relaciones entre los fallos del mercado 

Los falIos del mercado que hemos analizado no son mutuamente excluyentes. A 
menudo, la existencia de mercados incompletos se debe en parte a problemas de infor­
macion. A su vez, en ocasiones se piensa que las externalidades se deben a la exis-

Seis fallos basicos del mercado 

1. Competencia imperfecta. 
2. Bienes publicos. 
3. Externalidades. 
4. Mercados incompletos. 
5. Informaci6n imperfecta. 
6. Paro y otras perturbaciones econ6micas. 
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Los fallos del mercado: lexplicaciones 0 excusas? 

EI programa de mantenimiento de los precios agricolas constituye un ejem­
plo de un caso en el que la apelacion a los fallos del mercado es mas una 
excusa que una justificacion. En la agricultura hay importantes fallos del mer­
cado. Los precios y la produccion son sumamente variables. Los agriculto­
res normalmente no pueden comprar un seguro para protegerse de las fluc­
tuaciones de los precios 0 de la produccion. Aunque podrian reducir algo su 
exposicion al riesgo de las fluctuaciones de los precios negociando en los mer­
cados de futuros y a plazo, estos mercados son muy especulativos y los agri­
cuItores temen encontrarse en clara desventaja si negocian en ellos. Por ejem­
plo, hay cinco grandes operadores que negocian con el trigo y que tienen 
acceso a mas informacion, por 10 que los agricultores consideran que no se 
encuentran en igualdad de condiciones negociando en los mercados de futu­
ros con estos operadores tan informados. 

Lo que preocupa realmente a los agricultores no es, desde luego, la varia­
bilidad de los precios sino la variabilidad de sus ingresos. Los programas para 
estabilizar los precios no estabilizan totalmente sus ingresos, ya que estos 
dependen tanto del precio percibido como de la cantidad producida. De 
hecho, en algunos casos, la estabilizacion de los precios puede aumentar en 
realidad la variabilidad de su renta. Normalmente, los precios suben cuando 
las cantidades disminuyen en promedio. Si los precios sub en proporcional­
mente, es posible que la renta vade muy poco y que las subidas de los pre­
cios contrarresten simplemente la disminucion de la cantidad. En esa situ a­
cion, la estabilizacion de los precios aumentara la variabilidad de sus 
ingresos. 

Los programas de mantenimiento de los precios tambien se justifican 
diciendo que ayudan a los agricultores pobres, debido a la incapacidad de 
los mercados para distribuir correctamente la renta. Pero los criticos se pre­
guntan por que los agricultores pobres son mas merecedores de ayuda que 
las personas pobres en general. Ademas, la ayuda de estos programas se basa 
en la cantidad de produccion del agricultor, por 10 que los grandes agricul­
tores se benefician mucho mas que los pequenos. 

Si el objetivo de los programas agricolas fuera resolver estos fallos del 
mercado, sedan muy distintos. En realidad, uno de los principales objetivos 
de los programas agricolas es transferir recursos -subvencionar a los agri­
cuItores (y no solo a los agricultores pobres)- y no corregir un falIo del mer­
cado. Estos programas estan pensados para mantener oculta una gran parte 
de su coste: solo se refleja una parte del coste en el presupuesto del Estado; 
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el resto es pagado por los consumidores en forma de unos precios mas altos. 
El enfoque de los fallos del mercado ha proporcionado algunos de los argu­
mentos retoricos en favor de estos programas, pero no los ha explicado. Para 
eso tenemos que analizar el proceso politico y el papel de los grupos de pre­
sion. 

tencia de mercados incompletos: si pudiera cobrarse a los pescadores un canon por 
faenar en aguas pesqueras -si hubiera un mercado de derechos de pesca-, no se pes­
caria excesivamente. A veces se considera que los bienes publicos son casos extremos 
de externalidades, en los que cuando compro un bien, otros se benefician de la com­
pra tanto como yo. Muchas de las investigaciones recientes sobre el paro han inten­
tado relacionarlo con los demas fallos del mercado. 

4.3 La redistribuci6n y los bienes preferentes 

Las causas de los fallos del mercado analizadas hasta ahora impiden que la econo­
mia sea eficiente si no interviene el Estado; es decir, la economia de mercado, si se la 
deja sola, no es optima en el sentido de Pareto. Pero incluso aunque 10 fuera, hay otros 
dos argumentos que justifican la intervencion del Estado. El primero es la distribu­
cion de la renta. El hecho de que la economia sea eficiente en el sentido de Pareto no 
nos dice nada sobre la distribucion de la renta; los mercados competitivos pueden 
generar una distribucion de la renta muy desigual y dejar a algunas personas unos 
recurs os insuficientes para vivir. Una de las actividades mas importantes del Estado 
es redistribuir la renta, y ese es el proposito expreso de los distintos programas socia­
les de transferencias. En el siguiente capitulo mostramos c6mo analizar sistemcitica­
mente las cuestiones relacionadas con la distribucion. 

El segundo argumento en favor de la intervencion del Estado en una economfa 
optima en el sentido de Pareto esta relacionado con el temor de que el individuo pueda 
no actuar en su propio interes. A menudo se dice que la percepcion que tiene cada 
individuo de su propio bienestar puede no ser un criterio fiable para juzgar el bie­
nestar, ya que los consumidores pueden tomar decisiones "malas", aun cuando posean 
una informacion completa. La gente sigue fumando, aunque sea malo para su salud 
y sepa que 10 es. No se pone cinturones de seguridad, aun cuando sus posibilidades 
de sobrevivir en un accidente aumenten poniendoselos y aun cuando conozca estas 
ventajas. Hay quienes creen que el Estado debe intervenir en esos casos, en los que 
parece que los consumidores no hacen 10 que mas les conviene, y que el tipo de inter­
vencion necesaria no debe limitarse a suministrar unicamente informaci6n. Los bie-
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nes que el Estado obliga a consumir, como los cinturones de seguridad y la educa­
cion elemental, se denominan bienes preferentes. 

La idea de que el Estado debe intervenir porque sabe mejor que los ciudadanos 
10 que mas les conviene suele denominarse paternalismo. El argumento paternalista 
en favor de la intervencion del Estado es muy distinto del argumento de las externa­
lidades que analizamos antes. Se podrfa argumentar que como el tabaco produce can­
cer y que como los que contraen esta enfermedad son tratados en hospitales publicos, 
los fumadores imponen costes a los no fumadores. Sin embargo, este problema puede 
resolverse obligando a los fumadores a pagar todos los costes, por ejemplo, gravando 
el tabaco. Por otra parte, las personas que fuman en una habitacion llena de gente impo­
nen un verdadero coste a las que no fuman; sin embargo, este problema tambien puede 
resolverse directamente. Es posible que los que adoptan una postura paternalista 505-

tengan que no debe permitirse fumar, ni siquiera en la propia casa y ni siquiera aun­
que se establezca un impuesto que obligue a los fumadores a tener en cuenta los cos­
tes externos que imponen a otras personas. Aunque pocos hayan adoptado una postura 
tan extrema con respecto al tabaco, este papel paternalista ha sido indudablemente 
importante en algunos casos, como en relacion con las drogas (la ilegalizacion de la 
marihuana) y el alcohol (la prohibicion de los afios treinta en Estados Unidos). 

En contraste con la idea paternalista, muchos economistas y filosofos sociales creen 
que el Estado debe respetar las preferencias de los consumidores. Aunque de vez en 
cuando haya cas os en los que el Estado debe adoptar un papel paternalista, estos eco­
nomistas sostienen que es casi imposible distinguirlos de los demas. Y temen que una 
vez que el Estado asuma un papel paternalista, los grupos de presion intenten utili­
zarlo para defender sus propias ideas sobre la forma en que deben actuar 0 sobre 10 
que deben consumir los individuos. La idea de que el Estado no debe interferir en 
las decisiones de los individuos se denomina a veces pensamiento libertario. 

Deben hacerse dos importantes advertencias sobre la postura general de los eco­
nomistas contra el paternalismo del Estado. La primera se refiere a los nifios. Alguien 
debe tomar decisiones paternalistas en representacion de los nifios, ya sean los padres 
o el Estado, y existe un debate permanente sobre el reparto de las responsabilidades 
entre los dos. Algunos tratan a los nifios como si fueran propiedad de sus padres, ale­
gando que estos son los unicos responsables de atenderlos. Pero la mayoria sostiene 
que el Estado tiene ciertas responsabilidades basicas, como, por ejemplo, asegurarse 
de que todos los nifios reciban educacion y de que los padres no los priven de la asis­
tencia medica necesaria 0 los pongan en peligro fisica 0 emocionalmente. 

La segunda advertencia se refiere a las situaciones en las que el Estado no puede 
comprometerse, al menos sin dificultades, a abstenerse de ayudar a las personas que 
toman malas decisiones. Por ejemplo, las personas que no ahorran para la jubilacion 
se convierten en una carga para el Estado y esta es en parte la justificacion para que 
exista la seguridad social. Hay otros casos en los que los individuos que no toman 
las debidas precauciones se convierten en una carga para la sociedad, y la compasion 
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hace que resulte diffcil ante una crisis decir simplemente U deberfas haber tornado las 
debidas precauciones". El Estado responde, pues, imponiendo 0 al menos fomentando 
una conducta precavida. Las personas que no compran un seguro contra terremotos 
ni construyen viviendas que puedan soportar sus efectos se convierten en una carga 
para el Estado cuando se produce un terremoto. El Estado se ve obligado a ser com­
pasivo, aun cuando la desesperada situacion de las vfctimas sea en parte culpa suya. 
Reconociendo esto, el Estado puede obligar a los individuos a tomar las debidas pre­
cauciones contra los terremotos, por ejemplo, estableciendo rigurosas normas sobre 
la construccion resistente a los terremotos y obligando a comprar un seguro contra 
elIos. 

4.4 Dos maneras de enfocar el papel del Estado 

En el capitulo 1 vimos que el analisis de las actividades del sector publico tiene dos 
aspectos: el enfoque normativo, que se ocupa de 10 que deberia hacer el Estado, y el 
enfoque positivo, que se ocupa de describir y explicar tanto 10 que hace realmente como 
sus consecuencias. A continuacion, relacionaremos nuestro amilisis de los falIos del mer­
cado, de la redistribucion y de los bienes preferentes con estos dos enfoques. 

4.4.1 El analisis normativo 

Los teoremas fundamentales de la economfa del bienestar son utiles porque definen 
claramente el papel del Estado. Si no hubiera falIos en el mercado ni bienes preferentes, 
10 unico que tendrfa que hacer el Estado serfa ocuparse de la distribucion de la renta 
(los recursos). El sistema de empresa privada garantizarfa que los recursos se utili­
zarfan eficientemente. 

Si hay falIos importantes en el mercado -competencia imperfecta, informacion 
imperfecta, mercados incompletos, externalidades, bienes publicos y paro-, cabe 
suponer que el mercado no es eficiente en el sentido de Pareto, 10 que sugiere que debe 
intervenir el Estado. Sin embargo, deben hacerse dos importantes observaciones. 

En primer lugar, hay que demostrar que existe, al menos en principio, una forma 
de intervenir en el mercado que mejora el bienestar de alguna persona, sin empeo­
rar el de ninguna persona, es decir, de realizar una mejora en el sentido de Pareto y, en 
segundo lugar, hay que demostrar que el propio proceso politico real y la estructura 
burocratica de una sociedad democratica son cap aces de corregir el falIo del mercado 
y de lograr una mejorfa en el senti do de Pareto. 

Cuando la informacion es imperfecta y tiene costes, para averiguar si el mercado 
es eficiente en el sentido de Pareto deben tenerse en cuenta estos costes de la infor­
macion; la informacion tambien tiene costes para el Estado, exactamente igual que para 
las empresas privadas. Los mercados pueden ser incompletos debido a los costes de 



106 / LA ECONOMfA DEL SECTOR PUBLICO 

transaccion; el Estado tambien se enfrenta a los costes de la creacion y de la gestion 
de un programa publico de seguro. Estos costes deben tenerse en cuenta cuando se 
decide crear un programa de ese tipo. 

Algunas investigaciones recientes han identificado una serie de circunstancias en 
las que, aun suponiendo que el Estado no tiene ninguna ventaja en la informacion 0 
en los costes de transaccion frente al mercado privado, su intervencion podria 10grar, en 
principio, una mejora en el sentido de Pareto. Sin embargo, el hecho de que puedan 
existir medidas gubernamentales que generen mejoras en el sentido de Pareto no 
implica necesariamente que la intervencion del Estado sea deseable. Tambien es pre­
ciso considerar las consecuencias de dicha intervencion, en la forma que es probable 
que adopte esta, dada la naturaleza de nuestro proceso politico. Tenemos que com­
prender como funciona la administracion publica real si queremos saber que proba­
bilidades tiene la intervencion del Estado de remediar los fa110s del mercado. 

En la decada de 1960 era habitual elegir un fa110 del mercado, mostrar que exis­
tia un programa publico que podia generar una mejora en el sentido de Pareto (podia 
mejorar el bienestar de una persona sin empeorar el de ninguna otra) y conduir que, 
por 10 tanto, era necesaria la intervencion del Estado. Cuando se aprobaban progra­
mas que no conseguian aque110 para 10 que estaban destinados, se culpaba a los fun­
cionarios 0 ala politica. Sin embargo, como veremos en los capitulos 7 y 8, aun cuando 
los funcionarios y los politicos se comporten honradamente, la naturaleza del propio 
Estado puede ayudar a explicar sus fa11os. 

Los programas publicos -incluso aque110s cuyo supuesto objetivo es atenuar 
algun fa110 del mercado- no son instituidos en las democracias por Gobiernos ide­
ales ni por despotas benevolentes, sino por complicados procesos politicos. 

4.4.2 EI analisis positivo 

El amHisis del papel del sector publico basado en los fa110s del mercado es en gran 
parte un enfoque normativo. Proporciona unos fundamentos para identificar las situa­
ciones en las que deberfa intervenir el Estado, matizados por la consideracion de los 
posibles falIos de tal intervencion. 

La popularidad del enfoque basado en los falIos del mercado ha lIevado a utili­
zarlos para justificar muchos programas estatales. Sin embargo, una justificacion de 
este tipo no pasa, en muchos cas os, de ser simplemente retorica. A menudo hay una 
sustancial diferencia entre el objetivo declarado de un programa (remediar un falIo 
del mercado) y su disefio. Se puede recurrir a la retorica de los falIos del mercado para 
proporcionar una garantia de sostenimiento de unos precios tan volatiles como los 
agricolas, que tan nefastas consecuencias tienen para los pequefios agricultores, 
mientras que en la practica se estaran aplicando unos programas que serviran para 
transferir renta a los grandes agricultores. Para comprender mas facilmente el juego 
de las fuerzas polfticas y los verdaderos objetivos del programa, seria preferible obser-
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var como se disefian y se llevan a la pra.ctica, que analizar los objetivos teoricos decla­
rados por la ley. 

Algunos economistas creen que la economia debe centrar la atencion en el ana­
lisis positivo, en la descripcion de las consecuencias de los programas publicos y la 
naturaleza de los procesos politicos mas que en el amilisis normativo, es decir, en 10 
que debe hacer el Estado. Sin embargo, los analisis de los economistas (y de otros) 
del papel que debe desempefiar el Estado constituye un elemento importante del pro­
ceso politico en las democracias modernas. Aparte de eso, el analisis de los mecanis­
mos institucionales por medio de los cuales se toman las decisiones publicas puede 
llevar a disefiar procesos que mejoren la probabilidad de que las decisiones publicas 
reflejen un conjunto mas amplio de intereses publicos y no solo intereses especiales. 
Estas cuestiones se abordaran en profundidad en capitulos posteriores. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. En determinadas circunstancias, el mercado competitivo asigna los recursos de 
una forma eficiente en el sentido de Pareto. Cuando no se satisfacen las condi­
ciones requeridas, esta justificada la intervencion del Estado en el mercado. 

2. El Estado debe establecer los derechos de propiedad y hacer que se respeten, as! 
como velar por el cumplimiento de los contratos. De 10 contrario, los mercados 
no pueden funcionar por sf solos. 

3. Existen seis razones por las que el mecanismo del mercado puede no dar lugar 
a una asignacion de los recursos eficientes en el sentido de Pareto: los fallos de 
la competencia, los bienes publicos, las externalidades, los mercados incomple­
tos, los fallos de la informacion y el paro. Estos se conocen con el nombre de fallos 
del mercado. 

4. Aun cuando el mercado sea eficiente en el sentido de Pareto, pueden existir otras 
dos razones que justifiquen la intervencion del Estado. En primer lugar, el mer­
cado competitivo puede dar lugar a una distribucion de la renta que no sea de­
seable desde el punto de vista social, y, en segundo lugar, hay quienes creen que 
los individuos, aun cuando esten bien informados, no juzgan correctamente los 
bienes que consumen, 10 que justifica las reglamentaciones que restringen el con­
sumo de algunos bienes y la provision publica de otros, llamados bienes prefe­
rentes. 

5. Aunque la presencia de fallos en el mercado justifica la intervencion del Estado, 
esto no quiere decir que un determinado programa publico destinado a corregir 
un fallo del mercado sea necesariamente deseable. Para evaluar los programas 
publicos, debe tenerse en cuenta no solo sus objetivos sino tambien su ejecucion. 
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6. El enfoque normativo del papel del Estado se pregunta como puede resolver el 
Estado los fanos del mercado y otras deficiencias observadas en su asignacion de 
los recursos. El enfoque positivo se pregunta que hace el Estado, cwiles son sus 
efectos y como contribuye la naturaleza del proceso politico (incluidos los incen­
tivos que da a los burocratas y a los politicos) a explicar 10 que hace el Estado y 
como 10 hace. 

Conceptos clave 

Monopolio natural 
Ingreso marginal 
Bienes publicos puros 
Externalidades 

Preguntas y problemas 

Mercados incompletos 
Bienes preferentes 
Paternalismo 
Libertarismo 

1. Analice los fanos del mercado que podrian ser (0 son) un argumento parcial para 
justificar cada uno de los programas mencionados a continuacion: 
a) El uso obligatorio de los cinturones de seguridad en los automoviles. 
b) La normativa sobre la contaminacion de los automoviles. 
c) La defensa nacional. 
d) El subsidio de paro. 
e) La asistencia sanitaria para los ancianos. 
f) La asistencia sanitaria para los indigentes. 
g) El fondo de garantia de dep6sitos. 
h) Las hipotecas con garantia del Estado. 
i) La ley que exige a los acreedores revelar el verdadero tipo de interes que 

cobran por los prestamos. 
j) El Instituto Nacional de Meteorologia. 
k) La renovaci6n urbana. 
1) La oficina de correos. 
m) La prohibicion del uso de narcoticos. 
n) El control de los alquileres. 

2. Si el objetivo principal de los programas gubernamentales de cada una de las 
siguientes areas fuera remediar alglin faHo del mercado,lcmi1 seria la mejor forma 
de disenarlos? 
a) Sostenimiento de los precios agrfcolas. 
b) Contingentes sobre las importaciones de carb6n. 
c) Medidas impositivas especiales al sector de la energia. 

3. Muchos programas publicos redistribuyen la renta y corrigen, al mismo tiempo, 
un faHo del mercado. lCuales son los fanos del mercado relacionados con los 
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siguientes programas y como podrian resolverse si no hubiera objetivos distri­
butivos? 
a) Los programas de prestamos para realizar estudios. 
b) La educacion basica publica. 
c) Las universidades publicas. 
d) La seguridad social. 

4. Trace las curvas de coste medio y marginal de un monopolio natural. Trace las 
curvas de demanda y de ingreso marginal. 
a) Muestre el nivel de producdon eficiente en el que el predo es igual al coste 

marginal. Explique por que si la empresa cobrara un predo igual al coste mar­
ginal, experimentaria perdidas. Muestre graficamente la subvencion necesa­
ria. 

b) Muestre el nivel de producdon monopolistico, en el cual el ingreso marginal 
es igual al coste marginal. Explique por que este nivel es menor que el nivel 
de producdon eficiente. 

c) Muestre el nivel de produccion de un monopolio del Estado al que se Ie dio 
instrucciones de que se limitara a no tener perdidas. ,;,Que diferencia hay entre 
este nivel de produccion y el nivel eficiente y el nivel de producdon de un 
monopolio privado? Muestrelo graficamente. 



5. EFICIENCIA Y EQUIDAD 

Preguntas basicas 

1. L Como analizan sistematicamente los economistas la forma de tomar decisiones 
sociales cuando hay disyuntivas, es decir, cuando tras encontrar todas las mejo­
ras posibles en el sentido de Pareto, solo es posible aumentar el bienestar de una 
persona a costa del bienestar de otras? LQue es la funcion social de bienestar y 
por que les resulta util este concepto a los economistas? 

2. LComo analizan sistematicamente los economistas las disyuntivas entre la efi­
ciencia y la desigualdad? Leomo miden la pobreza 0 la desigualdad? LComo 
miden la eficiencia? 

3. LComo utilizan los Gobiernos en la practica estos principios generales para tomar 
decisiones? 

En el capitulo 3, nos ocupamos de la eficiencia en el sentido de Pareto, situacion en 
la que no es posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeorar el de alguna 
otra, y mostramos que en ausencia de fallos del mercado un libre mercado seria efi­
ciente en el sentido de Pareto. Pero incluso aunque la economia competitiva sea 
eficiente, la distribucion de la rent a que genera puede no considerarse deseable. Una 
de las principales consecuencias y de los principales objetivos de la intervencion del 
Estado es alterar la distribucion de la renta. 

La evaluacion de un programa publico suele exigir sopesar sus consecuencias para 
la eficiencia economica y la distribucion de la renta. Un objetivo esencial de la eco­
nomia del bienestar es ofrecer un modelo con el que poder realizar sistematicamente 
estas evaluaciones. En este capitulo mostramos como conceptualizan los economis­
tas las disyuntivas entre la eficiencia y la equidad. 

5.1 Disyuntiva entre eficiencia y la distribucion 

Veamos de nuevo una economia sencilla formada por dos individuos a los que deno­
minaremos Robinson Crusoe y Viernes. Supongamos inicialmente que Robinson Cru­
soe tiene 10 naranjas y Viernes solamente 2. Esta situacion parece injusta. Por 10 tanto, 
supongamos que desempeftamos el papel del Estado e intentarnos transferir 4 naran-
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jas de Robinson Crusoe a Viemes, pero en la transferencia se pierde I, por 10 que ahora 
Robinson Crusoe tiene 6 naranjas y Viemes 5. Hemos eliminado la mayor parte de la 
desigualdad, pero en el proceso de transferencia ha disminuido el numero total de 
naranjas existente. Existe una disyuntiva entre la eficiencia ---el numero total de naran­
jas existente- y la equidad. 

La disyuntiva entre la equidad y la eficiencia constituye el nucleo de muchos de 
los debates sobre la politica publica. El debate gira en tomo ados cuestiones. En pri­
mer lugar, existen discrepancias sobre la naturaleza de la disyuntiva. LA cuanta efi­
ciencia tenemos que renunciar para reducir la desigualdad? LSe perderan 102 naran­
jas en la transferencia de Robinson a Viemes? 

En segundo lugar, existen discrepancias sobre el valor que debe asignarse a una 
disminuci6n de la desigualdad en comparaci6n con una disminuci6n de la eficien­
cia. Algunas personas sostienen que la desigualdad es el problema fundamental de 
la sociedad y que debe ser reducida al maximo sin preocuparse por las consecuen­
cias que pueda tener para la eficiencia. Otras afirman que la cuesti6n crucial es la efi­
ciencia; mantienen que, a largo plazo, la mejor forma de ayudar a los pobres no es 
preocuparse por la forma de dividir el pastel, sino por aumentar su tamafio, por hacer 
que crezca 10 mas deprisa po sible, para que haya mas bienes para todo el mundo. 

Estas discrepancias se refieren a la elecci6n social entre la equidad y la eficiencia. 
A continuaci6n analizamos mas detenidamente esta elecci6n. 

5.2 Analisis de las elecciones sociales 

Cuando los economistas analizan la decisi6n de un consumidor, el conjunto de opor­
tunidades viene definido por su restricci6n presupuestaria y sus preferencias vienen 
descritas por sus curvas de indiferencia (vease el capitulo 3). El individuo elige el 
punto de la restricci6n presupuestaria que es tangente a una curva de indiferencia, 
10 que 10 situa en la curva de indiferencia mas alta viable, dada la restricci6n presu­
puestaria. 

Los economistas han tratado de utilizar este mismo modelo para analizar las elec­
ciones sociales. La curva de posibilidades de utilidad, introducida en el capitulo 3, 
describe el conjunto de oportunidades. Indica el nivel maximo de utilidad (0 de bie­
nestar) que puede alcanzar una persona, dados los niveles de utilidad que obtienen 
otras. Una economfa es eficiente en el sentido de Pareto si y s6lo si se encuentra en 
la curva de posibilidades de utilidad. El primer teorema fundamental de la economfa 
del bienestar establece que las economfas competitivas siempre se encuentran en la 
curva de posibilidades de utilidad. El segundo teorema fundamental de la economfa 
del bienestar establece que es posible alcanzar todos los puntos de la curva de posi­
bilidades de utilidad a traves de un proceso de mercado competitivo si el Estado redis­
tribuye debidamente las dotaciones iniciales. L C6mo selecciona la sociedad un punto 
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de la curva de posibilidades de utilidad? De la misma forma que las curvas de indi­
ferencia de los individuos describen como resuelven las disyuntivas entre los dife­
rentes bienes, las curvas sociales de indiferencia describen como podria resolver la 
sociedad las disyuntivas entre los niveles de utilidad de las diferentes personas. Una 
curva social de indiferencia indica las combinaciones de utilidad, por ejemplo, de Cru­
soe y Viernes entre las que la sociedad es indiferente. 

Ahora ya podemos formular de otra forma las dos cuestiones fundamentales de la 
economia del bienestar utilizando este modelo de eleccion social. Supongamos que el 
equilibrio actual de mercado competitivo esta representado por el punto A de la curva 
de posibilidades de utilidad representada en la figura 5.1. Supongamos que la socie­
dad decide trasladarse, por ejemplo, del punto A al punto B de la curva de posibilida­
des de utilidad, 10 que representa un aumento de la utilidad de Viernes y una dismi­
nucion de la utilidad de Crusoe. La primera pregunta es cual es la disyuntiva. La curva 

Utilidad 
de viernes 

U V - - - - - - -
1 

I A 
-------------1-----

Utilidad 
de Crusoe 

Figura 5.1. Curvas sociales de indiferencia. Las curvas sociales de 
indiferencia muestran c6mo evahia la sociedad las disyuntivas entre 
Viernes y Crusoe; indican las combinaciones de utilidades entre las 
que la sociedad es indiferente. La sociedad disfruta de mas bienes­
tar en una curva social de indiferencia mas alta, exactamente igual 
que una persona disfruta de mas bienestar en una curva individual 
de indiferencia mas alta. Y de la rnisma manera que una persona elige 
el punto de la restricci6n presupuestaria en el que la curva de indi­
ferencia es tangente a la restricci6n presupuestaria, el punto de la 
curva de posibilidades de utilidad que prefiere la sociedad es el 
punto en el que la curva social de indiferencia es tangente a la curva 
de posibilidades de utilidad. 
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de posibilidades de utilidad nos da la respuesta mostrando el aumento de la utilidad 
de Viernes de Uova U1

V Y la disminucion de la utilidad de Crusoe de Uo
c a U1

C
. La 

segunda pregunta se refiere a las preferencias sociales: Lcomo evalua la sociedad la dis­
yuntiva? La pendiente de las curvas sociales de indiferencia indica las disyuntivas entre 
las que la sociedad es indiferente. El punto B se encuentra en la curva social de indife­
rencia SIt que es tangente a la curva de posibilidades de utilidad, y se halla en una curva 
de indiferencia mas alta que la So. La sociedad prefiere, pues, el punto B. 

En los dos siguientes apartados analizamos mas detenidamente cada una de estas 
cuestiones relacionadas con las disyuntivas y el modelo del economista para anali­
zar la eleccion social. 

5.2.1 Determinacion de las disyuntivas 

Como hemos visto en la figura 5.1, la curva de posibilidades de utilidad nos mues­
tra las disyuntivas que plantea la transferencia de utilidad de Crusoe a Viernes. Su 
forma nos dice algo mas sobre esas disyuntivas. Consideremos la curva de posibili­
dades de utilidad de la figura 5.2. Supongamos que la economia se encuentra en el 
punto A, en el que Crusoe disfruta de mucha mas utilidad que Viernes. Desplazan­
dose en sentido ascendente y hacia la izquierda a 10 largo de la curva, aumenta la uti­
lidad de Viernes y disminuye la de Crusoe. Supongamos que transferimos naranjas 
de Crusoe a Viernes siguiendo dos pasos, es decir, pasando del punto A al B y al C. 

Es evidente que eso empeora el bienestar de Crusoe. Como muestra la figura, la dis­
minucion de la utilidad de Crusoe es pequefia en comparacion con el aumento de la 
utilidad de Viernes. 

La teoria de la utilidad ayuda a explicar este resultado. Los economistas utilizan 
el terminG funcion de utilidad para describir la relacion entre el numero de naran­
jas y el nivel de utilidad de Viernes; la utilidad adicional que reporta a Viernes una 
naranja mas se denomina utili dad marginal. Se muestran en los paneles A y B de la 
figura 5.3. En cada punto, la utilidad marginal es la pendiente de la funcion de utili­
dad: la variacion que experimenta la utilidad cuando se altera el consumo de naran­
jas en una unidad. Observese que a medida que se consumen mas naranjas, la utili­
dad aumenta mas despacio y la utilidad marginal disminuye (por tanto, la pendiente 
de la funcion de utilidad en el punto C es menor que en A 0 en B), ya que Viernes 
disfruta mucho de la primera naranja, algo menos de la siguiente y aun menos de las 
demas. Finalmente acaba sacicindose, por 10 que disfruta muy poco mas de una naranja 
adicional. A medida que una persona consume una cantidad mayor de cualquier bien, 
la ganancia adicional que genera una unidad mas de ese bien es mas pequefia. Este 
fenomeno se conoce con el nombre de utili dad marginal decreciente.1 

ILa funci6n de utilidad se expresa de la forma siguiente: U = U(CI, C:z, ... , Cn), donde CI, C2, ... , Cn 
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Figura 5.2. Curva de posibilidades de utilidad de Crusoe y de Vier­
nes. A medida que se transfieren naranjas de Crusoe a Viernes, la uti­
lid ad de Crusoe disminuye y la de Viernes aumenta. Al desplazarse 
del punto A al B, el aumento de la utilidad de Viernes parece mucho 
mayor que la disminuci6n de la utilidad de Crusoe, debido a que 
Viernes se encuentra en una situaci6n mucho peor que la de Crusoe. 
Al desplazarse de B a C, el aumento de la utilidad de Viernes es aun 
mayor que la disminuci6n de la utilidad de Crusoe, pero la disyun­
tiva ha cambiado de tal manera que la ganancia de Viernes es 
menor que la ganancia obtenida en el desplazamiento de A a B. 

Por la misma raz6n, cuando transferimos naranjas de Crusoe, su utili dad dismi­
nuye y a medida que transferimos mas naranjas, la utilidad adicional que pierde por 
cada perdida adicional de una naranja aumenta. Esa es la raz6n por la que con la uti­
lidad marginal decreciente, la curva de posibilidades de utilidad tiene la forma repre­
sentada en las figuras 5.1 y 5.2. Esta forma nos dice que cuando Viernes tiene muy 
poca renta (pocas naranjas), puede aumentar mucho su utilidad con una pequefia dis­
minuci6n de la utilidad de Crusoe, pero cuando mejora mucho el bienestar de Vier­
nes, s6lo podemos aumentar algo su utilidad incluso con una gran disminuci6n de 
la utilidad de Crusoe. 

representan las cantidades de consumo de los diferentes bienes. Por ejemplo, la utilidad marginal de 
Cj es simplemente el aumento que experimenta U (utilidad) como consecuencia de un aumento del 
consumo de Cj . La utilidad marginal decreciente implica que los sucesivos incrementos de Cj gene­
ran unos incrementos de U sucesivamente menores. 



116 / LA ECONOMfA DEL SECTOR PUBLICO 

Utilidad de 
Viernes 

UM21, utili dad 
marginal del 
aumento de 

21 a 22 naranjas ____ { 

UM20, Utilid;;;{ 
marginal del 
aumento de 

20 a 21 naranjas 

Utilidad 

A 
1 

20 21 

Panel A 

B 

Funci6n de 
utilidad 

22 23 
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Figura 5.3. La fundon de utilidad y la utilidad marginal. El panel 
A muestra la funci6n de utilidad. A medida que transferimos mas 
naranjas a Viernes, su utilidad aumenta, pero cada naranja adicional 
Ie reporta una utilidad adicional menor. El panel B muestra la utili­
dad marginal: la utilidad adicional que obtiene Viemes de una naran­
ja adicional disminuye a medida que aumenta el nfunero de naranjas, 
10 que corresponde al hecho de que la pendiente de la funci6n de uti­
lidad es cada vez menor. 

Existe otro importante deterrninante de la forma de la curva de posibilidades de 

utilidad: la eficiencia can la que podemos transferir recursos de una persona a otra. 
En nuestra sociedad, transferimos recursos de un grupo (por ejemplo, los ricas) a otro 
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(por ejemplo, los pobres) gravando a los ricos y subvencionando a los pobres. De esa 
forma normalmente interferimos en la eficiencia economica. Es posible que los ricos 

trabajen menos, ya que solo se que dan con una parte del rendimiento de su esfuerzo, 

mientras que es posible que los pobres trabajen menos porque trabajando mas pue­

den dejar de reunir las condiciones para percibir prestaciones. La magnitud de estos 
desincentivos -tema que suscita considerables controversias- afecta a la forma de 

la curva de posibilidades de utilidad. En la figura 5.4, la linea de trazo mas grueso repre­

senta la curva de posibilidades de utilidad que se obtiene suponiendo que no cuesta 

transferir recursos. La linea de trazo mas fino, que se encuentra muy por debajo de la 
otra, salvo en el punto C -que es el punto en el que no hay ninguna redistribuci6n­

representa la curva que se obtiene cuando las transferencias tienen muchos costes. 

5.2.2 Evaluacion de las disyuntivas 

El segundo concepto basico utilizado para analizar las elecciones sociales es la curva 

social de indiferencia. Como sefialamos en el capitulo 3, una curva de indiferencia 

indica las combinaciones de bienes que reportan el mismo nivel de utilidad a una per­

sona. De la misma manera que los individuos obtienen utilidad de los bienes que con-

Utilidad 
de Viernes 

Can transferencias 
can castes 

Utilidad 
de Crusoe 

Figura 5.4. La curva de posibilidades de utilidad con transferencias 
sin costes. El conjunto de puntos que podemos alcanzar par medio 
de la redistribuci6n, cuando las transferencias tienen costes, se 
encuentra por debajo de la curva de posibilidades de utilidad corres­
pondiente a la situaci6n en la que las transferencias no tienen costes. 
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sumen, podemos imaginar que la sociedad deriva su bienestar de la utilidad que reci­
ben sus miembros. La funcion social de bienestar indica el nivel de bienestar social 
correspondiente a un determinado conjunto de niveles de utilidad a1canzados por los 
miembros de la sociedad. La curva social de indiferencia es el conjunto de combinacio­
nes de utili dad de las diferentes personas (0 grupos de personas) que generan a la 
sociedad los mismos niveles de bienestar (en otras palabras, cuya funcion social de 
bienestar adopta el mismo valor). 

La funcion social de bienestar sirve para ordenar cualquier asignacion de recur­
sos: elegimos las aSignaciones que generan unos niveles mas altos de bienestar social. 
EI principio de Pareto establece que debemos preferir las asignaciones en las que 
mejora al menos el bienestar de algunas personas y no empeora el de ninguna. Esta­
blece que si aumenta la utili dad de algunas personas y no disminuye la de ninguna, 
el bienestar social aumenta. Asi, por ejemplo, en la figura 5.5 las combinaciones situa­
das al noreste de A mejoran el bienestar de todo el mundo y, por 10 tanto, satisfacen 
el principio de Pareto. 

Desgraciadamente, la mayoria de las elecciones plantean disyuntivas, ya que 
mejora el bienestar de unas personas y empeora el de otras. En el punto B, el bienestar 
del segundo grupo es mayor que en A, pero el del primero es menor. Necesitamos, 

Utilidad del 
segundo 

grupo 

B 

Norte 

A 

Curvas sociales 
de indiferencia 

W2 
- - - - - - - - - - - Este 

Utilidad del 
primer grupo 

Figura 5.5. Curvas sociales de indiferencia. La sociedad esta dis­
puesta a intercambiar una cierta disminuci6n de la utilidad de un 
grupo por un aumento de la utilidad de otro. Una curva social de 
indiferencia indica las combinaciones de utilidades del grupo 1 y el 
grupo 2 entre las que la sociedad es indiferente. Los puntas de la 
curva social de indiferencia W2 indican un nivel mas alto de bienes­
tar social que los puntas de la curva social de indiferencia WI' 
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pues, un criterio mas estricto, y eso es 10 que proporciona la funci6n social de bienestar. 
Las curvas sociales de indiferencia constituyen un litil instrumento grafico para ana­
lizar los tipos de disyuntivas a los que se enfrenta la sociedad en estas situaciones. 
Asi, por ejemplo, en la figura 5.5 todas las combinaciones de las utilidades de los gru­
pos 1 y 2 que se encuentran en la curva social de indiferencia Hamada W2 generan 
un nivel mayor de bienestar social que las combinaciones situadas en la curva WI. Eso 
demuestra que se prefiere BaA. 

Las funciones sociales de bienestar pueden concebirse como un instrumento que 
emplean los economistas para resumir los supuestos sobre las actitudes de la socie­
dad hacia diferentes distribuciones de la renta y del bienestar. Si a la sociedad Ie preo­
cupa mucho la desigualdad, tal vez Ie importe que Crusoe tenga que renunciar a 
setenta naranjas para que Viernes reciba una, "ya que Crusoe tiene muchas". En la 
medida en que Viernes sea mas pobre que Crusoe, estaria justificado cualquier sacri­
ficio de Crusoe que mejorara el bienestar de Viernes. A la sociedad podria no preo­
cuparle, por el contrario, la desigualdad; podria valorar una naranja en manos de Vier­
nes exactamente igual que una naranja en manos de Crusoe, aun cuando Viernes sea 
mucho mas pobre. En ese caso, s610 se fijaria en la eficiencia, en el nlimero de naran­
jas existentes. No estaria justificada ninguna transferencia de naranjas de Crusoe a 
Viernes si como consecuencia se perdiera aunque s610 fuera una naranja. 

El utilitarismo. Las funciones sociales de bienestar -y las correspondientes curvas 
sociales de indiferencia- pueden adoptar distintas formas, como muestra la figu­
ra 5.6. Los paneles A y B representan dos casos diferentes. En el panel A, la curva social 
de indiferencia es una linea recta, 10 cual significa que cualquiera que sea el nivel de 
utilidad de Viernes y de Crusoe, la sociedad esta dispuesta a intercambiar una "uni­
dad" de utilidad de Viernes por una de Crusoe. Esta idea representada por esta curva 
social de indiferencia tiene una larga tradici6n hist6rica. Jeremy Bentham fue ellider 
de un grupo, llama do utilitaristas, que so stenia que la sociedad debe maximizar las 
utilidades de sus miembros; en nuestro sencillo ejemplo formado por dos personas, 
la funci6n social de bienestar es 

Es evidente que con esta funci6n social de bienestar, la curva social de indiferencia 
tiene la forma representada en el panel A. 

Es importante sefialar que con una funci6n social de bienestar utilitarista, a la 
sociedad no Ie da igual un aumento de las naranjas (0 de la renta) del individuo 1 de 
una unidad (de un euro) que una disminuci6n de las naranjas (0 de la renta) del indi­
viduo 2 de una unidad (de un euro). Si el primero tiene un nivel de renta mas bajo 
(menos naranjas) que el segundo, el aumento de la utilidad del primero derivado de 
una naranja mas (un euro mas) sera mayor que la disminuci6n de la utilidad del 
segundo. Lo que nos dice la funci6n social de bienestar utilitarista es que debe atri-
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buirse el mismo peso a la utilidad de una persona cualquiera que a la utilidad de 
otra. 

Son muchos los que sostendrian que cuando una persona disfruta de menDs bie­
nestar que otra, a la sociedad no Ie da igual que disminuya la utilidad de la mas pobre 
(la persona 1) y que aumente en la misma cantidad la utilidad de la mas rica (la per­
sona 2). La sociedad s6lo deberia estar dispuesta a aceptar una reducci6n de la utili­
dad de la pobre si fuera mucho mayor el aumento de la utili dad de la rica. La curva 
social de indiferencia que refleja estos valores se muestra en la figura 5.6B, donde se 
observa que no es una linea recta sino una curva; a medida que empeora el bienes­
tar de la persona mas pobre, debe ser mayor el aumento de la utilidad de la mas rica 
que hace que la sociedad se muestre indiferente (es decir, la pendiente de la curva 
social de indiferencia es cada vez mas inclinada). 
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Figura 5.6. Distintas formas de las curvas sociales de indiferencia. 
(A) Un utilitarista esta dispuesto a que Crusoe obtenga una utilidad 
menor siempre que Viemes obtenga al menos una cantidad igual. Las 
curvas sociales de indiferencia son lineas rectas. (B) Algunos sostie­
nen que la sociedad no se conforma con un aumento de la utilidad 
(U2) de los ricos para compensar una reducci6n de la utilidad (U1) 

de los pobres. (C) Rawls sostiene que ningun aumento del bienestar 
del rico puede compensar una reducci6n del bienestar del pobre. En 
este caso, las curvas sociales de indiferencia tienen forma de L. 

El rawlsianismo. John Rawls, profesor de filosoffa de la Universidad de Harvard, ha 
adoptado una postura extrema en este debate. Sostiene que el bienestar de la socie­
dad solo depende del bienestar de la persona que se encuentre en peor situacion; la 
sociedad esta mejor si se mejora el bienestar de esa persona, pero no gana nada si se 
mejora el de otras. Segun este autor, no existe ninguna disyuntiva. Si Viernes 
se encuentra en peor situacion que Crusoe, to do 10 que aumente el bienestar de Vier­
nes aumenta el bienestar social. A medida que se transfieren naranjas de Crusoe a 
Viemes, da 10 mismo la cantidad de naranjas que se pierdan en la transferencia (10 
ineficiente que sea el proceso de transferencia), en la medida en que Viernes obtenga 
algo. En otras palabras, ningun aumento del bienestar de las personas que se encuen­
tran en mejor situacion podria compensar a la sociedad por una disminucion del bie­
nestar de la que se encuentra en peor situacion. Grcificamente, se representa por medio 
de una curva social de indiferencia en forma de L, como la de la figura S.6C.2 

2La funcion social de bienestar se expresa de la forma siguiente: 

W = min {UV ... Un}· 

El bienestar social s610 refleja la utilidad del miembro de la sociedad que se encuentra en pear situaci6n. 
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5.2.3 Dos advertenencias 

Aunque numerosos estudiosos del sector publico han utilizado con frecuencia los con­
ceptos de funciones sociales de bienestar y la curva de posibilidades de utilidad, estos 
conceptos han sido objeto de muchas crfticas por diversas razones. 

Comparaciones interpersonales. Suponemos que cuando una persona consume 
mas, su utilidad aumenta. Pero no podemos medir el nivel de utili dad ni la variaci6n 
que esta experimenta. Parece que las funciones sociales de bienestar suponen no s6-
10 que existe una manera fundamentada de medir la utilidad de una persona} sino 
que existe una manera fundamentada de comparar la utilidad de diferentes perso­
nas. Por ejemplo, con la funci6n social de bienestar utilitarista sumamos la utilidad 
de los diferentes miembros de la sociedad. Como sumamos la utilidad de Crusoe y 
la de Viernes, suponemos, de hecho, que podemos hacer de alguna manera compara­

ciones numericas con fundamento de sus niveles de utilidad. Pero cuando transferimos 
una naranja de Robinson a Viernes, Lc6mo podemos comparar objetivamente el valor 
de la ganancia de Viernes con la perdida de Robinson? 

El problema es el mismo en el caso de la funci6n social de bienestar rawlsiana, 
en la que se nos dice que debemos maximizar el bienestar del miembro de la socie­
dad que se encuentre en peor situaci6n. Para saber quien se encuentra en peor situa­
ci6n, debemos comparar de alguna manera las utilidades. 

Muchos economistas creen que las comparaciones interpersonales carecen de 
fundamento. Yo puedo afirmar que aunque tengo mucha mas renta que mi hermano, 

La eleccion social en teoria 

1. Construir el conjunto de oportunidades. La curva de posibilidades de utili­
dad describe cuanto tiene que disminuir la utilidad de una persona 
cuando aumenta la de otra. 

2. Definir las preferencias. Las curvas sociales de indiferencia describen 
cucinto esta dispuesta la sociedad a reducir la utilidad de una persona 
para aumentar la de otra en una determinada cantidad. 

3. Adoptar programas que aumenten el bienestar social. Hallar los programas que 
sihlan a la sociedad en la curva de indiferencia social mas alta. 

3En algunas situaciones es posible utilizar la cantidad de dinero que estarfa dispuesta a pagar una 
persona por un objeto como medida de la utilidad de ese objeto. Pero eso no resuelve el problema de 
la comparaci6n de las utilidades de los individuos. 
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Comparacion de las elecciones individuales y sociales 

ELECCIONES INDIVIDUALES ELECCIONES SOCIALES 

PRIMER PASO: DEFINIR EL CONJUNTO DE OPORTUNIDADES 
Restricci6n presupuestaria Curva de posibilidades de utilidad 

SEGUNDO PASO: DEFINIR LAS PREFERENCIAS 
Curva individual de indiferencia Curva social de indiferencia 

TERCER PASO: ELEGIR EL PUNTO PREFERIDO 
Tangencia entre la curva 
individual de indiferencia y 
la restricci6n presupuestaria 

Tangencia entre la curva social de 
indiferencia y la curva de 
posibilidades de utilidad 

soy menos feliz; pero no s6lo eso, puedo afirmar que se c6mo gastar la renta mucho 
mejor que el, tanto que el incremento adicional de mi utilidad que me genera un euro 
es mucho mayor que el incremento adicional de la utilidad que Ie generarfa a mi her­
mano.lC6mo puede demostrar nadie que estoy equivocado (0 que estoy en 10 cierto)? 
Como no existe ninguna manera de responder a esta pregunta, los economistas sos­
tienen que no puede existir ninguna base cientffica para hacer comparaciones de bie­
nestar. 

Dado que no existe ninguna base U cientffica" para hacer comparaciones de bie­
nestar, muchos economistas creen que deben limitarse a describir las consecuencias 
de las diferentes decisiones del Gobiemo, sefialando quienes son los ganadores y quie­
nes los perdedores; pero que ahf debe acabarse su amilisis. Estos economistas creen 
que las unicas circunstancias en las que deberfan emitir juicios de valor sobre el bie­
nestar son aquellas en las que el cambio provocado por las medidas adoptadas repre­
senta una mejora en el sentido de Pareto. Desgraciadamente, como hemos dicho, pocos 
cambios provocados por la polftica del Gobiemo son mejoras en el sentido de Pareto 
y, por 10 tanto, los economistas tienen poco que decir si no hacen comparaciones inter­
personales de bienestar. 

,De donde proceden las funciones sociales de bienestar? El segundo grupo de obje­
ciones se refiere a la propia naturaleza de las funciones sociales de bienestar. Los indi­
viduos tienen preferencias; pueden decidir si prefieren una combinaci6n de manza­
nas y naranjas a otra. La sociedad esta formada por muchas personas, pero la propia 
sociedad no tiene preferencias. Podemos describir las preferencias de cada persona, 
pero l de quien son las preferencias que representa la funci6n social de bienestar? Si 
hubiera un dictador, la respuesta serfa facil: la funci6n social de bienestar reflejarfa 



124 / LA ECONOM1A DEL SECTOR pDBLICO 

las preferencias del dictador. Pero en una sociedad democratica, no es facil respon­
der a esta pregunta. Es posible que a unas personas -especialmente a las ricas-les 
importe poco la redistribuci6n y que otras --especialmente las pobres- sostengan que 
debe darsele mas peso. 

Desde el punto de vista descriptivo -como parte de un analisis positivo- las 
sociedades raras veces son coherentes. Uno de los resultados que se describiran en el 
capitulo 7 explica por que no es inesperado. La mayorfa de los economistas piensan 
que los conceptos que hemos descrito -como parte de un analisis normativo- son 
instrumentos que nos ayudan a analizar sistematicamente las disyuntivas a las que 
debe enfrentarse constantemente la sociedad. Y como hemos sefialado antes, el ana­
lisis sistematico de estas disyuntivas constituye, en realidad, una parte importante del 
proceso de toma de decisiones. 

5.3 Las elecciones sociales en la practica 

En la practica, los poderes pliblicos no trazan curvas de posibilidades de utilidad ni 
calculan funciones sociales de bienestar, pero su enfoque para decidir, por ejemplo, 
si realizan un proyecto sf refleja los conceptos que hemos presentado. 

En primer lugar, intentan identificar y medir los beneficios netos (los beneficios 
menos los costes) que reciben los diferentes grupos. En segundo lugar, averiguan si 
el proyecto es una mejora en el sentido de Pareto, es decir, si mejora el bienestar de 
todo el mundo. En caso afirmativo, es evidente que el proyecto debe realizarse (este 
es el principio de Pareto). 

Si el proyecto no es una mejora en el sentido de Pareto, la cuesti6n es mas diff­
cil. Unos ganan y otros pierden. El Gobierno debe hacer un juicio global. Uno de los 
metodos utilizados normalmente se basa en dos estadfsticas sinteticas, que describen 
los efectos producidos en la "eficiencia" y en la "equidad". La eficiencia se mide 
sumando simplemente las perdidas 0 las ganancias de cada persona (que se calculan 
de una manera que describiremos en seguida). La equidad se mide observando una 
medida global de la desigualdad existente en la sociedad. Si el proyecto produce 
ganancias positivas netas (efectos positivos en la eficiencia) y reduce la desigualdad 
medida, debe realizarse. Si produce perdidas positivas netas y aumenta la desigual­
dad medida, no debe realizarse. Si la medida de la eficiencia muestra ganancias pero 
la de la igualdad muestra perdidas (0 viceversa), existe una disyuntiva, que se eva­
Ilia utilizando una funci6n social de bienestar: lcuanta desigualdad adicional esta dis­
puesta a aceptar la sociedad para aumentar la eficiencia? 

Existen numerosos ejemplos en los que ha sido necesario elegir entre la igualdad 
y la eficiencia. Asi, por 10 general, cuanto mas eficaz es un sistema impositivo en la 
redistribuci6n de la renta, mayores son las ineficiencias que introduce. Hay un ter­
mino medio entre igualdad y eficiencia. Existen, por supuesto, ejemplos notables de 
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sistemas impositivos mal disenados; en esos casos, seria posible aumentar tanto la 
igualdad como la eficiencia. Esos sistemas llevan la economfa a un punto situado por 
debajo de su curva de posibilidades de utilidad. 

A continuaci6n veremos mas detenidamente c6mo miden los economistas la efi­
ciencia y la desigualdad. 

5.3.1 Medicion de los beneficios 

El primer problema es c6mo medir los beneficios que reporta un programa 0 un pro­
yecto a deterrninadas personas. En el analisis anterior de la teorfa de la utilidad, hemos 
descrito c6mo aumenta la utilidad de Viernes cuando recibe mas naranjas. Pero lc6mo 

medirlo? 

Normalmente se mide por medio de la disposicion a pagar. Preguntamos cuanto 
estarfa dispuesta a pagar una persona en una situaci6n en comparaci6n con otra. Por 
ejemplo, si a Jose Ie gusta el helado de chocolate mas que el de vainilla, es 16gico que 
este dispuesto a pagar mas por una bola de helado de chocolate que por una de vai­
nilla. 0 si Diana prefiere vivir en Sevilla a vivir en Oviedo, es 16gico que este dispuesta 
a pagar mas por vivir en Sevilla. 

Observese que la cantidad que esta dispuesta a pagar una persona es diferente 
de la cantidad que tiene que pagar. El hecho de que Jose este dispuesto a pagar mas 
por el helado de chocolate que por el de vainilla no significa que tenga que pagar 
mas. Lo que tenga que pagar depende de los precios de mercado; 10 que esta dispuesto 
a pagar refleja sus preferencias. 

Utilizando la disposici6n a pagar como medida de la utilidad, podemos construir 
un grafico como el panel A de la figura 5.7, que muestra el nivel de utilidad que 
obtiene Maria de las sudaderas a medida que aumenta el numero de sudaderas 
que compra. Esta informaci6n tambien se presenta en el cuadro 5.1. Aquf supone­
mos que Maria esta dispuesta a pagar 200 euros por cinco sudaderas, 228 por seis, 
254 por siete, etc. Cinco sudaderas Ie reportan, pues, una utilidad de 200, seis una uti­
lidad de 228 y siete una utilidad de 254. La disposici6n de Maria a pagar aumenta 
con el numero de sudaderas, debido a que las sudaderas adicionales Ie reportan uti­
lidad adicional. La utilidad adicional de una sud ad era adicional medida aquf por la 
cantidad adicional que esta dispuesta a pagar es la utilidad marginal. Las cifras de 
la tercera columna del cuadro 5.1 indican la utilidad marginal (0 adicional) que obtiene 
de la ultima sudadera. Cuando Marfa tiene cinco sudaderas, una mas Ie reporta una 
utilidad adicional 0 marginal de 28 (228 - 200); cuando tiene seis, una mas s610 Ie 
reporta una utilidad marginal de 26 (254 - 228). El panel B representa las utilidades 
marginales de cada uno de estos incrementos.4 

4Dado que la utilidad marginal es la utili dad adicional derivada de una unidad mas de consumo, 
se mide par medio de la pendiente de la curva de utilidad en el panel A. 
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Figura 5.7. Utilidad y utilidad marginal. EI panel A muestra que la 
utilidad aumenta continuamente conforme aumenta el consumo, pero 
tiende a estabilizarse cuando el consumo es mas alto. El panel B 
muestra explicitamente la utilidad marginal; observese que dismi­
nuye a medida que aumenta el consumo. 
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Cuadro 5.1. Utilidad y utilidad marginal. 

Numero Disposicion de Maria 
de sudaderas a pagar (utili dad) Utilidad marginal 

0 0 
1 50 50 
2 95 45 
3 135 40 
4 170 35 
5 200 30 
6 228 28 
7 254 26 
8 278 24 
9 301 23 

10 323 22 
11 344 21 
12 364 20 
13 383 19 
14 401 18 
15 418 17 
16 434 16 
17 449 15 
18 463 14 
19 476 13 
20 488 12 

5.3.2 Curvas de demanda ordinaria y compensada 

El concepto de disposicion a pagar puede utilizarse para trazar una curva de 
demanda. Ya nos hemos preguntado cuanto esta dispuesta a pagar Marfa por cada 
sudadera adicional. Si su precio es de 29 euros, comprara cinco. Habrfa estado dis­
puesta a pagar 30 por la quinta, por 10 que es evidente que el beneficio marginal de 
la quinta sudadera es superior a su coste; pero solo esta dispuesta a pagar 28 por la 
sexta, por 10 que el beneficio marginal es menor que el coste. Por 10 tanto, la curva 
de utilidad marginal trazada en el panel B de la figura 5.7 tambien puede concebirse 
como la curva de demanda. 

Pero es una curva de demanda especial, Hamada curva de demanda compensada, 
que se diferencia algo de la curva de demanda ordinaria. Recuerdese que hemos tra­
zado la curva de demanda compensada preguntandonos cuanto estarfa dispuesta 
Marfa a pagar por cada sudadera adicional, por 10 que, a medida que Ie damos mas 
sudaderas, siempre obtiene exactamente el mismo nivel de utilidad. 

Para trazar la curva de demanda ordinaria, hay que saber cuantas unidades compraria 
Maria del bien a cada precio. Cuando baja el precio, Marfa no solo demanda mas sino que 



128 / LA ECONOMfA DEL SECTOR POBLICO 

se encuentra en una situacion mejor. Cuando bajan los precios, los individuos sustituyen 
otros bienes por el mas barato. Si baja el precio de las sudaderas, Maria sustituira jerseys 
por sudaderas. Este efecto se denomina efecto-sustitucion. Como consecuencia del des­
censo del precio, Maria se encuentra en una situacion mejor; si comprara exactamente la 
misma cantidad de bienes que antes, tendria menos dinero. Reparte este dinero entre los 
distintos bienes y gasta una parte en sudaderas. El aumento que experimenta la demanda 
de sudaderas debido a que Maria se encuentra en una situacion mejor -es como si tuviera 
mas renta- se denomina efecto-renta. Si Ie detraemos este dinero adicional, tenemos la 
curva de demanda compensada; eliminamos el efecto-renta. Por 10 tanto, la curva de de­
manda compensada solo refleja el efecto-sustitucion. En la mayoria de los casos, las di­
ferencias entre las dos son inapreciables. Si Maria gasta una decima parte de un 1 % de su 
renta en sudaderas y Ie detraemos la renta adicional, su demanda de sudaderas 0 de cual­
quier otro bien no resulta afectada. La figura 5.S muestra, pues, que la curva de deman­
da ordinaria y la curva de demand a compensada son casi iguales: la primera es algo mas 
horizontal (la reduccion del precio con respecto a su nivel actual, Po, provoca un aumento 
algo mayor de la cantidad demandada y la subida del precio con respecto a su nivel ac­
tual provoca una disminucion algo mayor de la cantidad demandada). 

Frecia 

Curva de demanda 
compensada 

Curva de 
demanda 
ordinaria 

Cantidad 

Figura 5.8. Curva de demanda compensada y curva de demanda no 
com pens ada. La curva de demanda compensada indica la demand a 
de un bien, suponiendo que cuando varia el precio se detrae 0 se da 
dinero al individuo para que disfrute del mismo bienestar que antes 
de la variaci6n del precio. Por 10 tanto, solo mide el efecto-sustitu­
ci6n correspondiente a las variaciones del precio. Como cuando este 
se baja, el bienestar de los individuos mejora y, como consecuencia, 
compran una cantidad algo mayor de los bienes (normales), la curva 
de demand a ordinaria es algo mas horizontal que la curva de 
demanda compensada. 
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5.3.3 El excedente del consumidor 

La diferencia entre 10 que una persona esta dispuesta a pagar y 10 que tiene que pagar 
se llama excedente del consumidor. Maria habria estado dispuesta a pagar 50 euros 
por 1a primera sudadera, 45 por 1a segunda, 40 por 1a tercera, etc. Pero si e1 precio de 
mercado es de 29 euros, eso es 10 linico que tiene que pagar por cad a sudadera. Por 
10 tanto, obtiene un excedente de 21 euros por 1a primera sudadera (50, que es 10 que 
estaba dispuesta a pagar, menos 29, que es 10 que paga rea1mente); obtiene un exce­
dente de 16 por 1a segunda; un excedente de 11 por 1a tercera, etc. El excedente total 
del consumidor es, pues, 1a suma: 21 + 16 + 11 + 6 + 1 = 55 euros. 

Grcificamente, e1 excedente del consumidor es en 1a figura 5.9 e1 area sombreada 
que se encuentra debajo de 1a curva de demand a compensada y encima de 1a recta 
de precios. Natura1mente, como 1a curva de demanda compensada y 1a de demanda 
no compensada son casi igua1es, norma1mente calculamos e1 excedente del consu­
midor observando simp1emente e1 area situada por debajo de 1a curva de demanda 
ordinaria y por encima de 1a recta de precios. 

Predo 

501----..., 

45 

40 

35 

30 

25 

Curva de demanda 

- - - - - - - p = 29 euros 

1 1 3 4 5 6 7 8 9 Sudaderas 

Figura 5.9. Representacion grMica del excedente del consumidor. 
E1 excedente de una persona es 1a diferencia entre 10 que esta dis­
puesta a pagar (representado por e1 area situada debajo de 1a curva 
de demanda) y 10 que paga rea1mente (e1 area situada debajo de 1a 
recta de precios). En este grcifico, e1 excedente del consumidor esta 
representado por e1 area sombre ada. 



130 / LA ECONOM1A DEL SECTOR PUBLICO 

Utilizacion del excedente del consumidor para calcular los beneficios de un pro­
yecto publico. La curva de demanda compensada puede ser util para medir los bene­
ficios de los proyectos publicos. Por ejemplo, podemos considerar que la construcci6n 
de una autopista sin peajes reduce el precio de "infinito" (no se puede comprar la posi­
bilidad de utilizar una autopista sencillamente porque no existe) a cera. El aumento 
del bienestar es simplemente el excedente total del consumidor, el area situada debajo 
de la curva de demand a compensada de la figura 5.10. Esta mide la cantidad maxima 
que podrian pagar los individuos y seguir disfrutando del mismo bienestar con la 
autopista que sin ella. Es evidente que si el excedente del consumidor es menor que 
el coste de la autopista, no compensa construirla, mientras que si es mayor, sf com­
pensa. 

Peaje 
(euros) 

Excedente 

Curva de demanda 
compensada 

del consumidor 

Desplazamientos 

Figura 5.10. Medici6n de los beneficios de un proyecto publico: la 
construccion de una autopista. Los beneficios de una autopista por 
la que no se cobra peaje pueden medirse por medio del area total 
situada debajo de la curva de demand a: el excedente total del con­
sumidor. 

Los economistas tratan de medir el excedente del consumidor y la disposici6n a 
pagar de varias formas. En el caso de muchos bienes, los economistas disponen de 
datos para poder trazar la curva de demanda (la cantidad que estan dispuestos a COffi­

prar los individuos a cada precio) y la curva de demanda compensada.5 En ese caso, 

SComo hemos seflalado antes, las curvas de demanda compensadas y las de demanda no com­
pensadas de la mayoria de los bienes son muy parecidas. Si la elasticidad-renta (el aumento porcen­
tual que experimenta la demanda del bien cuando la renta aumenta un 1 %) se conoce, es posible cal­
cular la curva de demanda compensada a partir de la curva de demanda no compensada. 
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la disposici6n a pagar es simplemente el area situada debajo de la curva de demanda 
compensada. En el caso de algunos bienes, como un gran parque natural, no existe 
una curva de demanda de mercado. Sin embargo, las autoridades podrian querer saber 
cuanto estan dispuestos a pagar los ciudadanos para que siga manteniendose en per­
fecto estado. Los economistas han desarrollado complejas tecnicas de encuesta para 
conseguir de los individuos respuestas que tengan sentido sobre su disposici6n a 
pagar. Estos metodos se analizan mas extensamente en el capitulo 11. 

5.3.4 Medicion de los beneficios sociales agregados 

Hemos descrito c6mo podemos medir los beneficios que obtiene una persona. Nor­
malmente, los beneficios sociales se miden sumando los beneficios que reciben todas 
las personas. Las cifras obtenidas representan la disposici6n total a pagar de todos 
los miembros de la sociedad. La diferencia entre la disposici6n total a pagar y los cos­
tes totales de un proyecto puede concebirse como el efecto neto que produce el pro­
yecto en la "eficiencia". Es un valor monetario de los beneficios netos. 

5.3.5 Medicion de la ineficiencia 

Los economistas, cuando evaluan las distintas polfticas posibles, ponen especial enfa­
sis en la eficiencia econ6mica. Critican los impuestos porque reducen los incentivos 
para trabajar, los monopolios porque restringen la producci6n y presionan al alza sobre 
los precios. Para medir el valor monetario de una ineficiencia, utilizan exactamente 
la misma metodologia que para medir el valor monetario de un proyecto. En ese caso, 
hemos calculado el excedente del consumidor correspondiente al proyecto. Ahora cal­
culamos el excedente del consumidor correspondiente a la eliminaci6n de la ine­
ficiencia. Es decir, los economistas se preguntan: "La que estaria dispuesta a renun­
ciar una persona para que se erradicara la ineficiencia?". Consideremos la ineficiencia 
que causa un impuesto sobre el tabaco. Preguntamos a cad a persona cuanto estaria 
dispuesta a pagar para que se suprimiera el impuesto sobre el tabaco. Supongamos 
que responde que 100 euros. En ese caso, suprimiendo el impuesto sobre el tabaco e 
introduciendo en su lugar un impuesto de cuantia fija (es decir, un impuesto que ten­
dria que pagar independientemente de 10 que hiciera) de 100 euros su bienestar no 
variaria. La diferencia entre los ingresos recaudados por medio del impuesto sobre 
el tabaco (por ejemplo, 80 euros) y el impuesto de cuantfa fija que el individuo esta­
ria dispuesto a pagar se denomina exceso de gravamen 0 carga excesiva del impuesto. 
Es la medida de la ineficiencia del impuesto. Los impuestos, salvo los de cuantfa fija, 
provo can un exceso de gravamen porque hacen que los individuos renuncien al con­
sumo por el que tienen una preferencia mayor en favor del consumo por el que tie­
nen una preferencia menor con el fin de no pagar el impuesto. Por 10 tanto, incluso 
los impuestos que no generan ningun ingreso al Estado -porque los individuos evi-
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tan totalmente adquirir el bien gravado- pueden tener una considerable carga exce­

siva. 

El exceso de gravamen puede calcularse por medio de curvas de demanda com­

pensadas. Supongamos que el coste de producir un cigarrillo es Co Y que el impuesto 

eleva el precio de Co a Co + t, donde t representa el impuesto por paquete. Suponemos 

que el individuo consume qo paquetes de cigarrillos cuando hay un impuesto y ql 
cuando se suprime este (pero se sustituye por un impuesto de cuanna fija que no altera 

su bienestar). La figura 5.11 muestra la curva de demanda compensada. El exceso de 

gravamen esta representado por el area sombreada ABC, que es el area situada debajo 

de la curva de demanda compensada y encima de Co, entre la produccion con impuesto 

y la produccion sin impuesto. 

El triangulo ABC se denomina a veces triangulo de Harberger,6 en honor al eco­

nomista Arnold Harberger, profesor de la Universidad de Chicago, que utilizo estos 

triangulos no solo para medir la ineficiencia provocada por los impuestos distorsio­

nadores sino tambien para medir otros tipos de ineficiencia, como la que provo can 

los monopolios. LPor que mide el triangulo de Harberger el exceso de gravamen? El 

Precio 

B Exceso de gravamen 

Curva de demanda 
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Consumo 

Figura 5.11. Medici6n de la ineficiencia. El area ABC mide el exceso 
de gravamen, la perdida de eficiencia resultante de un impuesto 
sobre el tabaco. Un impuesto de cuantfa fija que produjera el mismo 
efecto en el bienestar del individuo que el impuesto sobre el tabaco 
recaudarfa unos ingresos adicionales de ABC. 

6Vease, por ejemplo, A. Harberger, "Taxation, Resource Allocation and Welfare", en J. Due 
(comp.), The Role of Direct and Indirect Taxes in the Federal Revenue System, Princeton, New Jersey, Prin­
ceton University Press, 1964, reimpreso en A. Harberger, Taxation and Welfare, Chicago, University of 
Chicago Press, 1974. 
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El excedente del consumidor 

• Se mide par media del area situada debajo de la curva de demanda (com­
pensada). 

• Se utiliza para medir el valor de un proyecto publico a para evaluar la 
magnitud de una ineficiencia. 

precio nos indica el valor de la ultima unidad consumida; es decir, en qo, el indivi­
duo esta dispuesto a intercambiar Po = Co + t unidades "renta" (can la que podria com­
prar otros bienes) por un paquete mas de tabaco. Naturalmente, cuando tiene qo + 1 
paquetes de tabaco, valora uno mas a menos que cuando tiene qo, por 10 que baja el 

precio que esta dispuesto a pagar. 

Supongamos que inicialmente consume 100 paquetes y que cuando se suprime 
el impuesto consume 10 mas; el impuesto es de 10 centimos y el coste de produccion 
es de 100 por paquete (los ingresos fiscales se hallan multiplicando 100 paquetes par 
10 centimos por paquete, es decir, 10 euros). El individuo esta dispuesto a pagar 1,10 
euros par el primer paquete adicional, 1,09 par el segundo, 1,08 par el tercero, etc. Si 
se suprimiera el impuesto y el precio descendiera a Co, el coste de produccion (1 euro 
par paquete), la cantidad total a la que estarfa dispuesto a renunciar el individuo seria 
10 centimos multiplicados par 100 paquetes, es decir, 10 euros (la cantidad que aho­
rra en los primeros 100 paquetes que ha comprado, que es igual a los ingresos fisca­
les); mas 10 centimos del 101 paquete (la diferencia entre la cantidad en que valora 
elI01 paquete y 10 que debe pagar), 9 centimos por el102 paquete, etc. Recuerdese 
que estamos calculando la cantidad adicional que estarfa dispuesto a pagar ademas 
del euro que tendra que pagar por cada paquete. La can tid ad total que estaria dis­
puesto a pagar es, pues, 10,50 euros. Dado que el impuesto recauda unos ingresos de 
10 euros, el exceso de gravamen es de 50 centimos. Este no es sino el area situada par 
debajo de la curva de demand a compensada y encima de Co, entre qo y qt. 

5.3.6 Cuantificacion de los efectos distributivos 

Evaluar los efectos distributivos de un proyecto a de un impuesto es mucho mas com­
plejo que evaluar los efectos que produce en la eficiencia. En una sociedad hay muchos 
grupos, cada uno de los cuales puede resultar afectado de forma distinta. Algunas per­
sonas pobres pueden resultar perjudicadas y otras beneficiadas; algunas personas de 
renta media pueden resultar beneficiadas y otras perjudicadas. En algunos casas, 
puede ocurrir que los ricos sean los mas beneficiados, que los pobres se beneficien 
alga y que la clase media solo resulte alga perjudicada. 
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Como se define un umbral de pobreza 

El umbral oficial de pobreza indica cmintas personas consider an las autori­
dades que son pobres. Pero, Lde que depende el propio umbral de pobreza? 

A finales de los atlos sesenta, una responsable de la Social Security Admi­
nistration de Estados Unidos, Molly Orshansky, desarrollo un metoda para 
medir la pobreza a partir de una encuesta de presupuestos familiares. 
Observo que una familia representativa gastaba una tercera parte de su renta 
en alimentos. A continuacion, recogio informacion sobre los presupuestos 
minimos en alimentos de familias de diferente tamatlo y multiplico esa cifra 
por 3 para estimar el umbral de pobreza correspondiente a los diferentes 
tamafios de familia. El umbral de pobreza de Orshansky se adopto oficial­
mente en 1969 con algunos pequefios retoques y se ha elevado desde enton­
ces en la cuantia de la tasa total de inflacion. 

Cabe hacerse varias preguntas sobre la forma en que se mide la pobreza. 
He aqui tres. 

En primer lugar, la encuesta en la que se baso Orshansky para observar 
que los hogares gastaban un tercio de su renta en alimentos se realizo en 1955. 
Desde entonces, los gastos de los hogares han variado. Actualmente, estos gas­
tan un porcentaje mucho menor de la renta en alimentos, quiza un cuarto 0 

un quinto. Si se multiplicara el presupuesto minima para alimentos por 4 0 

5, el umbral de pobreza seria mucho mas alto. 
En segundo lugar, el umbral de pobreza no tiene en cuenta las presta­

ciones en especie. Estas comprenden cualquier prestacion que no se recibe en 
efectivo, como Medicaid, los cupones de alimentacion y los almuerzos esco­
lares subvencionados. Si se considera que esas prestaciones constituyen 
renta adicional, el numero de personas que se encuentran por debajo del 
umbral de pobreza desciende alrededor de un 20%. 

Por ultimo, algunos criticos han propuesto que la pobreza debe conce­
birse como un concepto relativo mas que como un concepto absoluto. Sos­
tienen que las personas que se encuentran en el extremo inferior de la socie­
dad, por ejemplo, el 5, el10 0 el 20%, son pobres en relacion con todas las 
demas. Es mas correcto considerar que la pobreza es un caso extremo de desi­
gualdad. 

Para muchos esta Ultima critica es exagerada. Temen que un concepto 
relativo de pobreza reduzca la urgencia moral de luchar contra la pobreza. 
La sociedad en general apoya los intentos de garantizar a todas las personas 
unos niveles basicos de alimentos, vivienda, ropa y asistencia medica, aun 
cuando sea controvertida la definicion de esas cantidades. 
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En 1995, la National Academy of Sciences propuso que se revisara la 
forma en que se media la pobreza. Aunque estaba de acuerdo en que se inclu­
yera la renta en especie, no se resolvieron totalmente los dificiles problemas 
que plantea la inclusion de los gastos en asistencia sanitaria. Si una persona 
pobre y enferma recibe 150.000 dol ares para un transplante de rifton, Ldebe 
sumarse esa cantidad a su renta, en cuyo caso ahora parece que se encuen­
tra en el tramo superior de renta? El estudio proponia un ajuste del umbral 
de pobreza que no se limitara a tener en cuenta la inflaci6n, pero no propo­
rna que se elevara el umbral de pobreza en proporci6n a los aumentos de la 
renta media, 10 que habria hecho que la pobreza fuera un fen6meno pura­
mente relativo. Pero uno de los miembros del panel de la Academia discre­
paba firmemente incluso de esta solucion intermedia. 

Fuentes: Joyce E. Allen y Margaret C. Simms, "Is a New Yardstick Needed to Measure 
Poverty?", Focus, febrero, 1990, pags. 6-8; Measuring Poverty: A New Approach, Washington, 
D.C., National Academy of Sciences, 1996. 

En la practica, los Gobiernos se fijan en unos cuantos indicadores sinteticos de la 
desigualdad. Dado que los pobres constituyen un motivo de especial preocupacion, 
son objeto de mayor atencion. El indice de pobreza mide la proporci6n de la pobla­
ci6n cuya renta es inferior a un nivel critico; se considera que las personas que se 
encuentran por debajo de ese nivel son pobres. En 1997, el umbral de pobreza de una 
familia de cuatro personas era de 16.404 d6lares en Estados Unidos? 

Otro indicador es la brecha de pobreza. El indice de pobreza s6lo cuenta el 
numero de personas que se encuentran por debajo del umbral de pobreza; no tiene 
en cuenta la distancia a la que se encuentran de ese umbral. La brecha de pobreza se 
pregunta cuanta renta tendriamos que dar a los pobres para trasladarlos hasta el 
umbral de pobreza. 

En el apendice de este capitulo se analizan brevemente otros dos indicadores. 

5.4 Tres maneras de enfocar las elecciones sociales 

Disponemos ya de los instrumentos basicos para describir las elecciones sociales en 
los cas os diffciles en los que el proyecto no constituye una mejora en el sentido de 
Pareto. Existen tres enfoques, que denominaremos principio de la compensacion, com­
paraciones de las distintas medidas y enfoque de los beneficios ponderados. 

7-Esta estimaci6n se refiere a 1997. U.S. Bureau of the Census, Current Population Survey, obte­
nida e14/9/98 en el portal de Internet de este organismo (http://www.census.gov). 
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5.4.1 El principio de la compensaci6n 

LQue ocurre si la disposicion total a pagar es superior a los costes totales, pero los cos­
tes que soportan algunas personas son superiores a su disposicion a pagar? LDebe rea­
lizarse el proyecto? El principio de la compensaci6n establece que si la disposicion 
agregada a pagar es mayor que el coste, el proyecto debe realizarse. La mayorfa de 
los economistas critican este principio, ya que no tiene en cuenta las cuestiones dis­
tributivas. Solo podemos estar seguros de que el proyecto es deseable si se paga real­
mente una compensacion a los que resultan afectados negativamente, pues en ese caso 
es una mejora en el sentido de Pareto. 

Como el principio de la compensacion no presta la debida atencion a las cuestiones 
distributivas, los economistas han recurrido a otros dos enfoques. 

La elecci6n social en la pr;ictica 

• Identificar las mejoras en el sentido de Pareto. 
• Si unas personas se encuentran en mejor situacion y otras en peor situ a­

cion, identificar los grupos de personas que se encuentran en cada si­
tuacion (por renta, region, edad) y las ganancias y las perdidas de cada 
uno de los grandes grupos. 
• Averiguar si los beneficios netos agregados son positivos (principio 

de la compensacion). 
• Observar la variacion de la medida de la eficiencia y de la medida 

de la desigualdad y evaluar las disyuntivas. 
• Calcular los beneficios netos ponder ados, ponderando las ganancias 

y las perdidas de los pobres mas que las de los ricos, de acuerdo con 
la funcion social de bienestar. 

5.4.2 Comparaciones de las distintas medidas 

Con una medida de la eficiencia (beneficios netos) y una medida de la desigualdad, 
deberfa ser facil tomar decisiones ptiblicas, al menos conceptualmente: bastarfa con 
averiguar si el aumento de la eficiencia compensa el aumento de la desigualdad 0 vice­
versa. 

En los dos apartados anteriores hemos explicado como medimos la eficiencia total 
y la desigualdad. Se trata simplemente de estadfsticas, de cifras que ayudan a resu­
mir los efectos de un proyecto 0 de un programa. Esas estadfsticas sinteticas, aunque 
son titiles, suelen ocultar alguna informacion detallada que es importante para 
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tomar decisiones publicas. Idealmente, examinarfamos las consecuencias para cada 

persona y utilizariamos la funci6n social de bienestar para sumar los efectos. En la 

practica, los Gobiernos no intentan identificar los efectos causados en cad a persona, 
pero sf averiguar los efectos causados en cada uno de los grandes grupos. Por ejem­

plo, pueden examinar los efectos causados en las personas de diferentes clases de 
renta, por ejemplo, en las familias que tienen una renta inferior a 10.000 euros, entre 
10.000 y 20.000, etc. 

5.4.3 Beneficios netos ponderados 

Es posible que esta sea la unica informaci6n que necesiten los poderes publicos para 
tomar una decisi6n. Si los beneficios netos agregados (la suma de la disposici6n a 

pagar menos los costes) son positivos y si los pobres son beneficiarios netos y los ricos 

son perdedores netos, el proyecto aumenta tanto la eficiencia como la equidad y debe 
adoptarse. Pero muchas veces las cos as son mas complicadas. Por ejemplo, puede 

empeorar el bienestar de los pobres y de los ricos y mejorar el de las personas de renta 
media. LC6mo evaluamos un cambio de ese tipo? Una vez mas, recurrimos a nues­
tra funci6n social de bienestar para sumar los efectos. Asignamos ponderaciones a las 
ganancias netas de los diferentes grupos para resumir los efectos en una unica cifra. 

La funci6n social de bienestar nos dice c6mo hacerlo. Dada la preocupaci6n por la 
equidad, los efectos causados a los grupos de renta mas alta reciben una ponderaci6n 

menor. Del grado en que la ponderaci6n sea menor puede depender que sea desea­

ble 0 no realizar un proyecto. Por ejemplo, un proyecto que ayude a la clase media 
pero perjudique a los pobres y a los ricos podria no realizarse si asignamos a las per­

didas de los pobres una ponderaci6n mayor que a las ganancias de la clase media.s 

Cabe pensar que la utilizaci6n de ponderaciones se basa en tres supuestos: en pri­
mer lugar, la utilidad marginal es decreciente; en segundo lugar, la relaci6n entre la 
utilidad y la renta de las diferentes personas es la misma; y en tercer lugar, ala socie­

dad Ie preocupa la utilidad total, es decir, la suma de las utilidades de todas las per­
sonas (la funci6n social de bienestar utilitarista). Aunque puede ponerse en duda cada 
uno de estos supuestos, tambien podemos imaginar que son simplemente procedi-

80ada la importancia de estas ponderaciones en la toma de decisiones sociales, los economistas 
han buscado un criterio racional para aSignarlas. Una posibilidad consiste en averiguar a que ritmo 
disminuye la utilidad marginal conforme aumenta la renta. Es posible hacer deducciones sobre esta 
cuesti6n observando la conducta de los individuos en situaciones de riesgo: si la utilidad marginal 
disminuye muy deprisa, los individuos son muy reacios a asumir grandes riesgos, por 10 que estan 
dispuestos a pagar grandes primas para evitarlos. Basandose en estos datos, la mayorfa de los eco­
nomistas sostiene que la duplicaci6n de la renta reduce la utilidad marginal de la renta entre 2 y 4 
veces, por 10 que una variaci6n de la renta de una persona de clase media que tenga una renta de 
30.000 euros deberfa ponderarse entre la mitad y un cuarto del peso atribuido a la misma variaci6n 
de la renta experimentada por una persona pobre cuya renta sea de 15.000 euros. 
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mientos para resumir los datos que suelen resultar titiles a los responsables de tomar 

las decisiones. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. La economfa del bienestar -0 economfa normativa- se ocupa de los criterios 

para evaluar distintas medidas econ6micas. En general, tiene en cuenta tanto la 
eficiencia como la equidad. 

2. La funci6n social de bienestar constituye un marco dentro del cual pueden ana­
lizarse las consecuencias distributivas de una polftica. Expresa el aumento de la 
utilidad de una persona necesario para compensar la disminuci6n de la utilidad 

de otra. 

3. En la funci6n social de bienestar utilitarista, el bienestar social es igual a la suma 

de las utilidades de los miembros de la sociedad. En la funci6n social de bienes­
tar rawlsiana, el bienestar social es igual a la utilidad del miembro de la socie­

dad peor situado. 

4. El concepto de excedente del consumidor -cuanto estan dispuestos a pagar los 

individuos por un proyecto 0 program a ademas de 10 que tienen que pagar- se 
utiliza para medir los beneficios agregados de un proyecto 0 de un programa. El 
concepto de exceso de gravamen se emplea para medir la ineficiencia de un 
impuesto; pregunta cuantos ingresos adicionales podrfan haberse obtenido con 

un impuesto de cuantfa fija con el que los individuos habrian disfrutado del 

mismo bienestar que con el impuesto establecido. 

5. En la practica, cuando evaluamos distintas propuestas, generalmente no detalla­
mos las consecuencias que tienen cad a una para cada uno de los miembros de la 

sociedad, sino que las resumimos describiendo sus repercusiones en algtin indi­
cador de la desigualdad (0 en algunos grupos claramente identificados) y las 

ganancias 0 perdidas de eficiencia. Si se analizan distintas propuestas, se suelen 
plantear disyuntivas entre la eficiencia y la distribuci6n; para conseguir una mayor 
igualdad, hay que renunciar a una cierta eficiencia. Existen diferentes teorias sobre 
la naturaleza de estas disyuntivas (cuanta eficiencia hay que sacrificar para con­

seguir un determinado aumento de la igualdad) y sobre su valoraci6n etica (cuanta 
eficiencia debemos estar dispuestos a sacrificar, en el margen, para conseguir un 

determinado aumento de la igualdad). 

6. Existen tres enfoques para tomar decisiones sociales cuando no hay una mejora 

en el sentido de Pareto: 

a) el principio de la compensaci6n, 
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b) las disyuntivas entre las distintas medidas, 

c) el enfoque de los beneficios ponderados. 

7. EI fndice de pobreza mide la proporcion de la poblacion cuya renta se encuentra 
por debajo de un determinado nivel. 

Conceptos clave 

Curvas sociales de indiferencia 

Utilidad marginal decreciente 

Funcion social de bienestar 

Utilitarismo 

Rawlsianismo 

Comparaciones interpersonales 
de utilidad 

Preguntas y problemas 

Funcion social de bienestar rawlsiana 

Exceso de gravamen 

Carga excesiva 

fndice de pobreza 

Brecha de pobreza 

Principio de la compensacion 
Enfoque de los beneficios ponder ados 

1. Suponga que Viernes y Crusoe tienen la misma funcion de utilidad, que aparece 
en el cuadro siguiente: 

Funciones de utilidad de Viernes y Crusoe 

Numero de naranjas Utilidad Utilidad marginal 

1 11 

2 21 
3 30 
4 38 
5 45 

6 48 
7 50 
8 51 

Represente la funcion de utilidad. Rellene las cifras de la utilidad marginal de este 
cuadro y represente la funcion de utilidad marginal. 

2. Suponga que tenemos 8 naranjas que deben repartirse entre Viernes y Crusoe. 
Adopte una posicion utilitarista y suponga que el bienestar social es la suma de 
la utilidad de las dos personas. Partiendo de los datos del problema 1, Lcual es 
el bienestar social correspondiente a cada asignacion posible de las naranjas? LQue 
asignacion maximiza el bienestar social? Muestre que tiene la propiedad de que 
la utilidad marginal de una naranja adicional que recibe cada una de las perso­
nas es la misma. 
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3. Ahora adopte la posici6n rawlsiana y suponga que la funci6n social de bienestar 
es el nivel de utilidad de la persona que tiene el menor nivel de utilidad. Partiendo 
de los datos del problema 1 y suponiendo de nuevo que hay ocho naranjas, Lcual 
es el bienestar correspondiente a cada asignaci6n de las naranjas? LQue asigna­
cion maximiza el bienestar social? 

4. Trace la curva de posibilidades de utilidad basandose en los datos del proble­
ma 1. Senale los puntos que maximizan el bienestar social segun los dos criterios 

expuestos en los problemas 2 y 3. 

5. Suponga que las funciones de utilidad de Crusoe y Viernes son las que describe 
el problema I, pero que ahora Crusoe tiene inicialmente 6 naranjas y Viernes 2. 
Suponga que por cada 2 naranjas que Ie quitamos a Crusoe, Viernes obtiene sola­
mente I, perdiendose una naranja en la transferencia. LC6mo es ahora la curva 
de posibilidades de utilidad? LCual de las asignaciones viables maximiza el bie­
nestar social con una funci6n social de bienestar utilitarista? LY con una funci6n 
social de bienestar rawlsiana? 

6. Si no disminuyera ni la utilidad marginal de Viernes ni la de Crusoe, Lcomo seria 
la curva de posibilidades de utilidad? 

7. Considere un accidente en el que una persona pierde una pierna. Suponga que 
este accidente reduce su utilidad en todos los niveles de renta pero aumenta su 
utilidad marginal (en todos los niveles de renta), aunque solo ligeramente. 
Represente en un grafico las funciones de utilidad anterior y posterior al accidente. 
Muestre que si usted fuera utilitarista, Ie daria mas renta a la persona despues 
del accidente, incluso despues de la transferencia, su situaci6n seria peor que 
antes. Muestre la compensacion que Ie daria un rawlsiano. 

LEs posible que un utilitarista diera una mayor compensaci6n a una persona 
que hubiera sufrido el accidente que un rawlsiano? 

LEn que circunstancias un utilitarista no dana nada a una persona que hubiera 
sufrido un accidente? 

8. Explique por que es probable 0 no que cada una de las medidas siguientes sea 
una mejora en el sentido de Pareto: 

a) La construcci6n de un parque, financiada mediante un incremento de la con­
tribucion urbana. 

b) La construccion de un parque, financiada mediante la donaci6n de un rico 
filantropo; el Ayuntamiento adquiere los terrenos ejerciendo su derecho de 
expropiaci6n. 

c) El aumento de los servicios medicos para el tratamiento del cancer de pulman, 
financiado con cargo a los presupuestos generales. 

d) El aumento de las instalaciones sanitarias para el tratamiento del cancer de pul­
man, financiado mediante una subida del impuesto sobre el tabaco. 

e) La sustituci6n del sistema de apoyo a los precios agricolas por un sistema de 
transferencias a los agricultores pobres. 
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f) La protecci6n de la industria del autom6vil de las importaciones extranjeras 
baratas, imponiendo contingentes sobre las importaciones de autom6viles 
extranjeros. 

g) El aumento de las prestaciones de la seguridad social, financiado mediante una 
subida de las cotizaciones. 

h) La sustituci6n de la contribuci6n urbana como principal via de financiaci6n 
de los municipios por transferencias del Gobierno central procedentes de la 
recaudaci6n del impuesto sobre la renta. 

i) La derogaci6n de las leyes de control de los alquileres. 

Indique en cada caso quienes son probablemente los perdedores (si es que hay 
alguno). LCmil de estas medidas podria ser aprobada de acuerdo con el princi­
pio de la compensaci6n? lCmil podria ser aprobada de acuerdo con una funci6n 
social de bienestar rawlsiana? 

9. Suponga que ha naufragado. En su bote salvavidas hay diez personas y usted sabe 
que tardanin diez dias en Hegar a la costa y que s6lo hay alimentos para diez 
dias-hombre (la raci6n es la cantidad minima necesaria para sobrevivir). lC6mo 

los asignaria un utilitarista? lY un rawlsiano? Algunas personas piensan que ni 
siquiera los criterios rawlsianos son suficientemente igualitaristas. (Que defen­
deria un igualitarista extremo? (Que exige la eficiencia en el sentido de Pareto? 
Indique en cada caso los supuestos que necesita postular para tomar la decisi6n. 

Apendice: 
Otros indica do res de la desigualdad 

En el texto hemos presentado los dos indicadores de la desigualdad mas utilizados. 
Sin embargo, estos se critican por centrar exclusivamente la atenci6n en la repercu­
si6n en las personas muy pobres. En este apendice analizamos dos indicadores mas 
generales. 

La curva de Lorenz 

Los economistas suelen representar el grado de desigualdad que hay en una econo­
mia por medio de un grafico Hamado curva de Lorenz y representado en la figu­
ra 5.12. La curva de Lorenz muestra la proporci6n acumulada de la renta total del pais 
que obtiene el 5% mas pobre, el 10% mas pobre, el 15% mas pobre, etc. Si la igual­
dad fuera total, el 20% de la renta iria a parar al 20% inferior de la poblaci6n, el 40% 
al 40% inferior. La curva de Lorenz seria una linea recta, como la que muestra el pa­
nel A. En cambio, si las rentas estuvieran muy concentradas, podria ocurrir que e180% 
inferior no recibiera casi nada y que el 5% superior obtuviera el 80% de la renta total; 
en este caso, la curva de Lorenz estaria combada, como muestra el panel B. Cuando 
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Figura 5.12. La curva de Lorenz. El panel A muestra la curva de 
Lorenz de una economia en la que la renta esta distribuida por igual. 
El 20% inferior de la economfa tiene el 20% de la renta, el 40% infe­
rior tiene el 40% de la renta, etc. El panel B representa la curva de 
Lorenz de una economia en la que la renta esta distribuida desi­
gualmente. La curvatura de la linea indica que ahora el20% inferior 
tiene menos del 20% de la renta, el40% inferior tiene menos del 40% 
de la renta, etc. 
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hay un elevado grado de desigualdad, el area sombreada que se encuentra entre la 
recta de 45° del panel B y la curva de Lorenz es grande. Cuando la igualdad es total, 
como en el panel A, esta area es cero. El doble del area comprendida entre la recta de 
45° y la curva de Lorenz es un indicador de la desigualdad que se emplea habitual­

mente y que se denomina coeficiente de Gini. 
La figura 5.13 muestra las curvas de Lorenz de Estados Unidos, tanto antes de 

que surtan efecto los programas de impuestos y de transferencias del Estado como 
despues. La curva despues de deducir los impuestos se encuentra claramente en el 
interior de la curva antes de deducirlos, 10 cual indica que los programas publicos de 
redistribuci6n hacen que las rentas sean mas iguales que si se hubieran dejado al mer­
cado. Por 10 tanto, aunque los costes en eficiencia estan menos claros, las ventajas redis­
tributivas son innegables. 
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Figura 5.13. Indicadores de la desigualdad. Los impuestos y las sub­
venciones afectan a la distribuci6n de la renta. La figura muestra dos 
curvas de Lorenz de Estados Unidos correspondientes a 1955; una 
se refiere a la renta antes de deducir los impuestos y las transferen­
cias del Estado y la otra a la renta una vez deducidos. Es evidente 
que se produce una cierta redistribuci6n por medio de estos meca­
nismos, ya que desplazan la curva de Lorenz a una situaci6n que 
corresponde a una igualdad mayor. 
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El indicador de Dalton-Atkinson 

Existe otro indicador, introducido por primera vez por Sir Hugh Dalton, profesor de 
hacienda publica en la London School of Economics, que paso a ser ministro de Ha­
cienda del Reino Unido. Este indicador se basaba en la premisa de que las socieda­
des prefieren las distribuciones mas igualitarias. La figura 5.14 muestra dos distri­
buciones de la renta. En la distribucion B, hay mas renta concentrada en el centro y 
es la distribucion que prefieren las sociedades que valoran la igualdad. Podemos pre­
guntarnos a que proporcion de la renta total estaria dispuesta a renunciar la socie­
dad si pudiera trasladarse de su distribucion actual a una situacion en la que la renta 
estuviera distribuida totalmente por igual. Esta proporcion se denomina indicador de 
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Figura 5.14. En pos de una distribuci6n de la renta mas igualitaria. 
La linea de trazo mas fino representa la distribuci6n real de la renta 
de los trabajadores estadounidenses permanentes a tiempo completo 
en 1995 y la linea de trazo mas grueso indica c6mo seria la distri­
buci6n de la renta en una situaci6n mas igualitaria. 
Fuente: U. S. Bureau of Labor Statistics y Bureau of the Census, Annual Demo­
graphic Survey, March 1997 Supplement. 
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la desigualdad de Dalton-Atkinson. Naturalmente, es posible que cada persona 
tuviera una opinion distinta sobre la cantidad a la que la sociedad deberfa estar dis­
puesta a renunciar (eso no dice nada sobre la cantidad a la que tendria que renunciar 
para lograr la redistribucion). La cantidad a la que estarfa dispuesta a renunciar la 
sociedad depende de su funcion social de bienestar. Con una funcion social de bie­
nestar rawlsiana, la cantidad serfa mucho mayor que con una funcion social de bie­
nestar utilitarista. Anthony Atkinson, profesor de Nuffield College (Oxford), sostenia 
que la cantidad era significativa, a menu do de entre un cuarto y un tercio de la renta 
total en las economias mas desarrolladas. Las variaciones del indicador de Dalton­
Atkinson pueden utilizarse para evaluar la repercusion de cualquier programa 
publico en la desigualdad.9 

9El indicador de Dalton-Atkinson puede definirse en terminos formales de la siguiente manera. 
Supongamos que la funci6n social de bienestar utilitarista es 

y sea Y la renta media. En ese caso, el indicador de Dalton-Atkinson D viene dado por 

El indicador depende claramente de la funci6n de utilidad. Atkinson centr6la atenci6n en las fun­
ciones de utili dad de elasticidad constante, que tienen la forma 

yl±a 

U=--. 
l±a 

Utiliz6 unos valores de a comprendidos entre 1 y 2. 



TERCERA PARTE 

Teoria del gasto publico 

Esta parte se ocupa de la teorfa ba.sica del gasto publico. En el capitulo 6 se explica 
que son los bienes publicos y que queremos decir cuando afirmamos que hay dema­
siados 0 excesivamente pocos. En el 7 se describe como se determina el nivel del gasto 
en bienes publicos y, en particular, las consecuencias de la toma de decisiones por 
mayorfa de votos. 

El Estado suministra y produce bienes. Algunos de los que suministra son pro­
ducidos por empresas privadas y algunos de los que produce se venden exactamente 
igual que si fueran bienes privados. El capitulo 8 se ocupa del Estado como produc­
tor y se pregunta, por ejemplo, si existen razones para esperar que sea menos eficiente, 
que las empresas privadas. 

En los ultimos afios, el Estado ha asumido un papel cada vez mas activo en su 
intento de controlar los efectos negativos de algunas externalidades importantes, como 
son la contaminacion del aire y del agua. En el capitulo 9 se analizan las virtu des de 
los distintos remedios publicos para resolver los problemas que plantean las exter­
nalidades. 



6. Los BIENES PUBLICOS 

Y LOS BIENES PRIVADOS 

SUMINISTRADOS paR EL ESTADO 

Preguntas basicas 

1. LEn que se diferencian los bienes publicos, es decir, los bienes que normalmente 
son suministrados por el Estado, de los bienes suministrados por el sector pri­
vado? LQue entienden los economistas por bienes publicos puros? 

2. LPor que los mercados privados no ofrecen suficientes bienes publicos pmos? 
LQue es el problema del polizon? 

3. LPor que el Estado suministra bienes que no son bienes publicos pmos? 
4. LDe que depende el que el suministro de bienes publicos pmos sea eficiente? 

L Como afecta al suministro eficiente la preocupacion por la distribucion de la 
renta? LComo Ie afecta el hecho de que los impuestos necesarios para pagar el bien 
publico normalmente introduzcan distorsiones en la economia? 

5. LEn que sentido es una administracion eficiente un bien publico? 

El Estado suministra una enorme variedad de bienes, desde defensa nacional hasta 
educacion, pasando por policia y proteccion contra los incendios. Algunos de estos 
bienes, como la educacion, tambien son suministrados por el sector privado; otros, 
como la defensa nacional, son competencia exclusiva del Estado. L Cuales son las pro­
piedades economicas de esos bienes? LEn que se diferencian de otros bienes como los 
helados, los automoviles y otros muchos que se suministran principalmente a traves 
de los mercados privados? 

En los capitulos anteriores hemos sefialado el papel fundamental que desempe­
fian los precios en las economias de mercado. Gracias al sistema de precios, los mer­
cados asignan eficientemente los recursos. Los precios racionan los bienes privados. 
Los consumidores que pueden y quieren pagar el precio exigido obtienen el bien. En 
este capitulo nos preguntamos que caracteriza los bienes que son suministrados nor­
malmente por el Estado, que impide en muchos casos que sean suministrados por el 
sector privado y por que es probable que en esas circunstancias la cantidad sumi­
nistrada sea insuficiente. 
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6.1 Los bienes publicos 

Para distinguir entre bienes privados y bienes publicos, los economistas se hacen dos 
preguntas basicas. En primer lugar, Ltiene el bien la propiedad de consumo rival? Con­
sumo rival significa que si un bien es utilizado por una persona, no puede ser utili­
zado por otra. Por ejemplo, si Liborio se bebe una botella de zumo de manzana, Fran 
no puede beberse esa misma botella. En cambio, el consumo no rival se refiere a los 
casos en los que el consumo de una persona no impide 0 reduce el consumo de otra. 

El ejemplo clasico de consumo no rival es la defensa nacional. Si el Gobierno crea 
un ejercito que protege al pais de un ataque, todos los ciudadanos estan protegidos. 
Los costes militares casi no varian cuando nace un nino mas 0 emigra una persona mas 
a nuestro pais. Esta caracteristica diferencia claramente los bienes publicos de los bie­
nes privados. Se necesitan mas recursos para suministrar otra botella de zumo de man­
zana a fin de que tanto Liborio como Fran puedan tener una. Esa es la unica forma de 
que disfruten cada uno de ellos de una botella de zumo. Cuando un bien no es rival, 
como un faro, aunque realmente costaria mas construir mas faros, el hecho de que un 
barco mas utilice un faro que ya existe no tiene esencialmente ningun coste adicional. 

La segunda pregunta que nos hacemos para distinguir entre los bienes privados 
y los bienes publicos se refiere ala propiedad de exclusion. LEs posible excluir a una 
persona de los beneficios de un bien publico (sin incurrir en grandes costes)? Por ejem­
plo, no es posible excluir a un barco que navega cerca de un faro de los beneficios que 
este proporciona. Asimismo, si el pais esta defendido de los ataques de extranjeros, 
todos los ciudadanos estan protegidos; es diffcil excluir a una persona de esta pro­
teccion. Es evidente que si la exclusion es imposible, tambien 10 es la utilizacion del 
sistema de precios, ya que los consumidores no tienen ningun incentivo para pagar. 
En cambio, los bienes privados siempre tienen la propiedad de exclusion; es posible 
impedir que los individuos disfruten de ellos si no pagan. En terminos generales, los 
bienes privados tienen las propiedades de consumo rival y de exclusion; los bienes 
publicos se caracterizan por el consumo no rival y la imposibilidad de excluir a nadie 
de sus beneficios. Los bienes cuyo consumo no es rival y de los que es imposible excluir 
a nadie son bienes publicos puros. Para tener una idea mas completa de los bienes 
publicos (y de los bienes publicos pmos), a continuacion examinaremos mas deta­
lladamente las propiedades de la no rivalidad y la no exclusion. Veremos que estas 
propiedades pueden provocar fallos en el mercado y constituir un argumento a favor 
del suministro publico de los bienes publicos. 

6.1.1 Bienes publicos y fallos del mercado 

Para aislar el papel de la posibilidad de exclusion y de la rivalidad en el consumo, 
examinaremos algunos casos en los que un bien tiene una propiedad pero no la otra. 
En el caso de algunos bienes, el consumo no es rival, pero la exclusion es posible. Por 
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ejemplo, el coste marginal de que una persona mas encienda su televisor y yea un pro­
grama es cero; el mimero de veces que yeo Friends no reduce el mimero de veces que 
puedes verlo tU. Pero la exclusi6n es posible (aunque tiene costes) por medio de codi­
ficadores, como 10 demuestra la televisi6n de pago. 

Aunque fuera posible la exclusi6n, cuando un bien no es rival, no tiene sentido 
la exclusi6n des de el punto de vista de la eficiencia econ6mica. Cobrando un precio 
por un bien no rival se impide que algunas personas disfruten de el, aun cuando su 
consumo del bien no tenga ningun coste marginal. Por 10 tanto, cobrar por un bien 
no rival es ineficiente porque provoca subconsumo. El beneficio marginal es positivo; 
el coste marginal (de la persona adicional que ve el programa) es cero. El subconsumo 
es un tipo de ineficiencia. 

Pero si no se cobra por un bien no rival, no habra ningun incentivo para sumi­
nistrarlo. En este caso, la ineficiencia adopta la forma de suministro insuficiente. 

Por 10 tanto, hay dos tipos basicos de faHo del mercado relacionados con los bie­
nes publicos: el subconsumo y el suministro insuficiente. En el caso de los bienes 
no rivales, la exclusi6n no es deseable porque provoca subconsumo. Pero sin exclu­
si6n, el suministro es insuficiente. 

6.1.2 Como se pagan los bienes publicos 

Si la exclusi6n es posible, aunque el consumo no sea rival, el Estado suele cobrar una 
tasa, Hamada tasa por el uso, a los que se benefician de los bienes 0 servicios que sumi­
nistra. Las autopistas de peaje se financian por medio de tasas por el uso. El impuesto 
de los billetes de avi6n puede concebirse como una tasa por el uso; los ingresos que 
genera (actualmente un 10% del precio del billete en Estados Unidos) se destinan a 
financiar los aeropuertos y el sistema de control del trafico aereo. A menudo se con­
sidera que las tasas por el uso constituyen una manera equitativa de recaudar ingre­
sos, ya que los que mas utilizan los servicios publicos (y, por 10 tanto, probablemente 
mas se benefician de eHos) son los que mas pagan. Sin embargo, cuando el consumo 
no es rival, las tasas generan una ineficiencia. Para medirla puede utilizarse el tipo 
de anal isis introducido en el capitulo 5. 

Se muestra en la figura 6.1 con el caso de una autopista. Hemos trazado la curva 
de demanda de la autopista, que describe el numero de desplazamientos en funci6n 
del peaje cobrado. La reduccion del peaje provoca un aumento de la demand a de la 
autopista. Su capacidad es Qc; cuando la demanda es inferior a Qo no hay conges­
tion y el uso de la autopista no genera ningun coste marginal. En la medida en que 
la autopista no este utilizandose a pleno rendimiento, el consumo no es rival; el con­
sumo adicional por parte de una persona no reduce el consumo de otras. Dado que 
el coste marginal de uso es cero, la eficiencia exige que el precio de uso sea cero. Pero 
es evidente que en ese caso los ingresos recaudados por la autopista seran cero. 
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Figura 6.1. Las autopistas: las tasas por el uso pueden provocar sub­
consumo. Si la capacidad es suficientemente grande, la autopista es 
un bien no rival. Aunque es posible impedir que la gente la utilice 
cobrando un peaje, p, con este metodo el consumo del bien es insu­
ficiente, Qo inferior al nivel de consumo sin peaje, Qm. 

Es ahi donde mas clara resulta la diferencia entre la provision publica y la privada; 
si solo hubiera una autopista, el monopolista elegiria un peaje que maximizara su 

ingreso y solo construiria la autopista si esos ingresos fueran iguales 0 superiores al 

coste de la autopista. Las autoridades tendrian que hacer unos calculos mas comple­

jos. Podrian cobrar el peaje necesario para cubrir simplemente los costes de cons­

truccion, es decir, para no tener perdidas. Si hicieran eso, reconocerian que cualquiera 

que fuese el peaje, se utilizaria menos la autopista y no se realizarian algunos des­

plazamientos cuyos beneficios son superiores al coste social (en este caso, cero). Por 
10 tanto, podrian cobrar un peaje menor del necesario para no tener perdidas y recau­

dar los ingresos necesarios para financiar la autopista de alguna otra forma. Podrian 

incluso no cobrar ningun peaje. Para tomar estas decisiones, sopesarian las conside­
raciones relacionadas con la equid ad -el principio segun el cuallos que se benefi­

cian de la autopista deben soportar sus costes- y las consideraciones relacionadas 

con la eficiencia. Habria que comparar las distorsiones provocadas por la subutiliza­

cion de la autopista con las distorsiones provocadas por otros metodos para recau­

dar ingresos (por ejemplo, los impuestos) para financiarla. Por ultimo, las autorida­

des podrian construir la autopista incluso aunque el ingreso maximo que pudieran 

obtener con los peajes fuera menor que el coste de la autopista, ya que reconocen que 
esta genera alglin excedente del consumidor: la cantidad que podrian estar dispues-
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tas a pagar al menos algunas personas por la autopista puede ser considerablemente 
mayor que la cantidad recaudada con el peaje maximizador del ingreso. 

6.1.3 El problema del poliz6n 

Muchos de los bienes mas importantes suministrados por el Estado -como los pro­
gramas publicos de sanidad y la defensa nacional- tienen la propiedad de que no 
es posible excluir a nadie de su consumo, 10 que hace inviable el racionamiento 
mediante el sistema de precios. Por ejemplo, el programa internacional de vacuna­
cion contra la viruela erradico casi por completo la enfermedad en beneficio de todos, 
contribuyeran 0 no a financiar el programa. Aunque la defensa nacional po see la pro­
pied ad de que no es posible excluir a nadie de su consumo y tiene un coste margi­
nal nulo, hay algunos bienes que tienen, al menos, la propiedad de que los costes de 
exclusion son altos, aun cuando el coste marginal de utilizar el bien sea positivo. Un 
ejemplo son las calles congestionadas por el trafico: con la tecnologfa actual es caro 
cobrar por el uso de la calle (alguien podrfa cobrar el peaje en cada esquina, pero el 
coste serfa extraordinariamente alto), pero puede limitarse el numero total de coches 
que pas an por la calle, de tal manera que si un coche mas la utiliza, otro es despla­
zado; de hecho, en algunos casos, a medida que mas gente intenta utilizar la calle, 
puede disminuir incluso el numero total que la usa, ya que se paraliza el trafico. 

La inviabilidad de un sistema de racionamiento basado en los precios implica que 
el mercado competitivo no genera una cantidad del bien publico eficiente en el sen­
tido de Pareto. Supongamos que to do el mundo valorara la defensa nacional, pero el 
Estado no la suministrara. LPodrfa colmar este vado una empresa privada? Para 
hacerlo, tendrfa que cobrar por los servicios suministrados. Pero como todos los ciu­
dadanos sabrfan que acabarfan beneficiandose de sus servicios, independientemente 
de que contribuyeran 0 no a costearlos, no tendrfan ningun incentivo para pagarlos 
voluntariamente. Esta es la razon por la que debe obligarseles a financiar estos bienes 
mediante impuestos. La renuencia de la gente a contribuir voluntariamente a la finan­
ciacion de los bienes publicos se denomina el problema del poliz6n. 

Tal vez sea util un ejemplo para ilustrar la naturaleza de este problema. En los 
municipios rurales, los servicios de bomberos a veces son costeados voluntariamente 
y algunos individuos se niegan a contribuir a financiarlos. Sin embargo, en las areas 
en las que los edificios estan proximos, el servicio de bomberos normalmente sofoca 
los incendios de las viviendas habitadas por personas que no contribuyen a finan­
ciarlos, debido a la amenaza que suponen para las de los contribuyentes que viven 
alrededor. El hecho de saber que seran protegidas aunque no paguen induce a algu­
nas personas a comportarse como polizones. 

Es evidente que si no es posible utilizar el precio para racionar un bien, es impro­
bable que ese bien sea suministrado por el sector privado. Para que sea suministrado, 
el Estado tendra que asumir la responsabilidad. 
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Los economistas y el problema del poliz6n 

El problema del polizon no es mas que un reflejo de un importante problema 
de incentivos que surge en el caso de los bienes publicos: si el bien se va a 
suministrar de todos modos, lpor que debo pagar? Mi aportacion serfa insig­
nificante y apenas alterarfa la oferta agregada. Naturalmente, si todo el 
mundo razonara de la misma forma, el bien no se suministrarfa. Ese es uno 
de los argumentos por los que el Estado suministra estos bienes, ya que tiene 
poder para obligar a la gente a contribuir (por medio de los impuestos). 

Pero hay muchos casos de bienes publicos que son financiados volunta­
riamente: los parques de bomberos formados por voluntarios, las institucio­
nes beneficas locales, la Cruz Roja, la television publica y otros muchos. 
lComo los explicamos? lEs posible que los economistas hayan exagerado la 
naturaleza "egofsta" del hombre? Algunos estudios recientes de economfa 
experimental asf 10 sugieren. Estas situaciones experimentales tienen por 
objeto enfrentar a los individuos a situaciones en las que podrfan compor­
tarse como polizones si quisieran; 0 cooperar en el suministro del bien 
publico. Sistematicamente, se observan mas casos de cooperacion y menos 
casos de polizones de 10 que sugerirfa un analisis economico de los incenti­
vos egofstas. Curiosamente, cuando los economistas participan en estos 
experimentos, su conducta es sistematicamente mas acorde con las predic­
ciones de su teorfa. 

Hay algunos casos en los que el sector privado suministra bienes publicos de cuyo 
consumo no es posible excluir a nadie. Normalmente se debe a que hay un unico gran 
consumidor cuyos beneficios directos sean tan grandes que Ie compensa suminis­
trarselo el mismo. Sabe que hay polizones que se benefician de sus actividades, pero 
cuando decide la cantidad que va a suministrar, solo se fija en su propio beneficio 
directo, no en los beneficios que reporta a otros. Por ejemplo, a una gran naviera podrfa 
merecerle la pena instalar un faro y boyas luminosas, aun cuando no sea posible impe­
dir que otros disfruten de sus ventajas. Pero al decidir el numero de faros y de boyas 
que va a construir, solo se fija en los beneficios que reportan a sus propios barcos. El 
beneficio total de una boya mas -incluidos, por ejemplo, los beneficios que obtienen 
tanto sus propios barcos como otros- podria ser considerable, aun cuando el bene­
ficio directo para sus propios barcos no justificara el coste adicional. En ese caso, no 
instalarfa la boya adicional. Por 10 tanto, aunque el sector privado suministre alguna 

cantidad de bienes publicos, esta sera insuficiente. 
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6.1.4 Bienes publicos puros e impuros 

Un bien publico puro es un bien publico en el que los costes marginales de suminis­
trarlo a una persona mas son estrictamente cero y en el que es imposible impedir que 
la gente reciba el bien. La defensa nacional es uno de los pocos ejemplos de bien 
publico puro. Muchos bienes publicos suministrados por el Estado no son bienes pu­
blicos puros en este sentido. El coste de que una persona mas utilice una autopista poco 
transitada es pequefiisimo, pero no cero, y es posible, aunque relativamente carol 
impedir que la gente la utilice (0 cobrarle por utilizarla). 

La figura 6.2 compara ejemplos de bienes que suelen ser suministrados por el 
Estado con la definicion estricta de bien publico puro. Muestra la facilidad de exclu­
sion en el eje de abscisas y el coste (marginal) del uso del bien por parte de una per­
sona mas en el de ordenadas. La esquina inferior izquierda representa un bien publico 
puro. De los grandes gastos publicos, la defensa nacional es el unico bien que se parece 
a un bien publico puro. La esquina superior derecha representa un bien (normalmente, 
los servicios sanitarios) en el que el coste de exclusion es bajo y el coste marginal de 
su uso por parte de una persona mas es alto. Es facil cobrar los servicios sanitarios a 
cada paciente y a un medico Ie cuesta el doble ver ados pacientes que ver a uno: el 
suministro de servicios sanitarios a mas personas tiene considerables costes margi­
nales. 

Muchos bienes no son bienes publicos puros, pero tienen en alguna medida una 
de las dos propiedades (no rivalidad 0 imposibilidad de exclusion). La proteccion con­
tra los incendios se parece a un bien privado, en el sentido de que es relativamente 
facilla exclusion: bastaria con no ayudar en caso de incendio a las personas que se 
negaran a contribuir a financiar el parque de bomberos. Pero la proteccion contra los 
incendios se parece a un bien publico, en el sentido de que el coste marginal de cubrir 

Los economistas y el problema del poliz6n 

Los bienes publicos puros tienen las propiedades de que su consumo no es 
rival y de que es imposible excIuir a nadie de sus beneficios. 

Por 10 que se refiere a la primera, no es deseable excluir a nadie de los 
beneficios. En el caso de la provision privada, el consumo y / 0 el suministro 
seran insuficientes. 

Por 10 que se refiere a la segunda, no es viable excluir a nadie de los bene­
ficios del bien. Surge el problema del polizon. Esos bienes normalmente no 
pueden ser suministrados por el mercado y cuando 10 son, su suministro es 
insuficiente. 
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Figura 6.2. Bienes publicos suministrados por el Estado. Los bienes 
publicos puros son aquellos cuyo consumo no es rival (el coste mar­
ginal de suministrar el bien a una persona mas es cero) y de cuyos 
beneficios no es posible excluir a nadie (el coste de impedir que una 
persona disfrute del bien es prohibitivo). El grado en que los bienes 
suministrados por el sector publico tienen estas dos propiedades 
varia de unos a otros. 

a una persona mas es bajo. La mayor parte del tiempo los bomberos no se dedican a 
extinguir incendios sino que estan esperando a que se les Harne. La proteccion de una 
persona mas hene un bajo coste adicional. El coste de extender la proteccion contra 
incendios a una persona mas solo seria considerable en el raro caso en que se pro­
dujeran dos incendios simultaneamente. Pero incluso en ese caso, las cosas son mas 
complicadas: si queremos proteger el edificio de allado que ha pagado la proteccion 
contra los incendios, puede ser necesario extinguir el incendio del edifico que no ha 
pagado la proteccion, por 10 que la exclusion puede no ser realmente viable. Asirnismo, 
aunque el principal beneficiario de una vacuna sea la persona protegida y el coste mar­
ginal de vacunar a una persona mas sea significativo, los beneficios de la vacunacion 
general para la salud publica -la disrninucion de la incidencia de la enfermedad y 
posiblemente su erradicacion- son beneficios de los que no puede excluirse a nadie. 

A veces el coste marginal de utilizar un bien al que es facil acceder (un bien que 
posee la propiedad de que no es posible excluir a nadie de su consumo) es alto. 
Cuando una autopista poco transitada se congestiona, los costes de utilizarla aumen­
tan espectacularmente, no solo porque se desgasta sino tambien porque los conduc­
tores pierden tiempo en la carretera. La exclusion cobrando por el uso de la autopista 
tiene costes: en la practica, solo puede hacerse en las carreteras de peaje y, paradoji­
camente, las cabinas de peaje suelen contribuir a la congestion. Las nuevas tecnolo-
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gfas, que £acturan automaticamente a quienes utilizan periodicamente la carretera, han 
reducido radicalmente estos costes. 

Derechos de propiedad, posibilidades de exclusion y externalidades 

Algunos problemas de exclusion no se deben a la viabilidad de la exclusion 
sino a las imperfecciones de la estructura jurfdica que la dificulta. Algunos 
economistas, como el premio Nobel de Economfa Ronald Coase, han afirmado 
que muchos problemas de bienes publicos y de externalidades se resolverfan 
si se definieran los derechos de propiedad, que permiten la exclusion. 

Consideremos el caso de una habitacion abarrotada de gente. El aire de 
la habitacion es un bien publico: todas las personas que estan en ella respi­
ran esencialmente el mismo aire. Cuando una persona fuma, impone unas 
externalidades a otras. En ausencia de derechos de propiedad, el que decide 
fumar no las tiene en cuenta. Pero si se asignaran derechos de propiedad, el 
problema (seglin su argumentacion) se resolverfa. Supongamos que se asig­
naran los "derechos" al aire a una determinada persona (Coase sostiene que, 
al margen del problema de la distribucion, da 10 mismo a quien se asigna­
ran). En ese caso, podria realizarse una subasta: se preguntarfa a los fuma­
dores cuanto estarian dispuestos a pagar para que se permitiera fumar y se 
preguntarfa al resto cuanto estarfan dispuestos a pagar para que se prohibiera 
fumar. A continuadon se venderfa el aire a aquellos que mas 10 valoraran. Este 
resultado seria eficiente. * 

Pero esta "solucion" no tiene en cuenta el problema del polizon: los fuma­
dores tienen un incentivo para no revelar todo el valor del derecho a fumar 
(si 10 tuvieran, podrfan tener que pagar realmente esa cantidad); y los que no 
son fumadores tienen un incentivo para no revelar todo el valor del aire 
limpio. 

Aunque hay algunos casos importantes en los que la asignacion de dere­
chos de propiedad reducirfa 0 eliminarfa los problemas de externalidades 0 

de bienes publicos, en algunos de los casos mas importantes, la asignacion de 
derechos de propiedad es inviable 0 no resolveria los problemas subya­
centes. 

* La asignaci6n de los recursos seria eficiente en el sentido de Pareto, dada Ia asignaci6n 
del derecho de propiedad del aire a una unica persona. Pera, naturalmente, si los fumadores ofre­
cen mas que el resto, el fumador que acaba teniendo que pagar el derecho a fumar se encuen­
tra en peor situaci6n en relaci6n con la inicial en la que podia fumar sin pagar nada. Aun­
que en este ejemplo los fumadores podrian compensar al resto, puede muy bien ocurrir que 
no les compensen. 
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Los costes de la exclusion. En el caso de muchos bienes, la cuesti6n no es tanto la 
viabilidad del racionamiento como el coste. Asi, por ejemplo, la televisi6n y la radio 
que se transmiten a traves de las ondas aereas tienen una de las dos propiedades de 
un bien publico: el consumo no es rival. Pero puede ser posible excluir a algunos con­
sumidores, por ejemplo, codificando la senal, como ocurre en el caso de la televisi6n 
de pago, aun cuando sea costoso hacerlo. En el caso de la televisi6n de pago, aunque 
la exclusi6n tenga costes, la sociedad no se beneficia. En otros casos, como el de una 
autopista algo congestionada, la exclusi6n tiene costes (el coste de cobrar peajes) y 
algunos beneficios (menos congesti6n). 

Tanto la exclusi6n en el caso de los bienes privados como la exclusi6n en el caso 
de los bienes publicos tiene, desde luego, costes. Los economistas los llaman costes de 
transaccion. Por ejemplo, los sueldos de los cajeros de las tiendas de alimentaci6n y 
de los cobradores de los peajes en las autopistas son costes de transacci6n, es decir, 
parte de los costes administrativos relacionados con el funcionamiento de un meca­
nismo de precios. Pero aunque los costes de la exclusi6n son relativamente pequenos 
en el caso de la mayoria de los bienes privados, pueden ser grandes (prohibitivos) en 
el de algunos bienes suministrados por el Estado. 

Las externalidades como bienes public os impuros. Los bienes publicos pmos tienen 
la propiedad de que si una persona compra una cantidad mayor de ellos, su consumo 
por parte de todas las personas aumenta en la misma cuantia (naturalmente, el valor 
que conceden al aumento del consumo puede variar de unas a otras). Los bienes pri­
vados puros tienen la propiedad de que si una persona compra una cantidad mayor 
de ellos, otras no resultan afectadas (al menos directamente). Los bienes cuyo consumo 
genera extemalidades tienen la propiedad de que afectan a otros, pero no necesaria­
mente en la misma cuantia. Por 10 tanto, las externalidades pueden concebirse como 
una especie de bienes publicos impuros (0 mejor dicho quiza, los bienes publicos pue­
den concebirse como un caso extremo de externalidad).l 

6.2 Bienes privados suministrados por el Estado 

Los bienes suministrados por el Estado cuyo coste marginal de suministrarlos a mas 
personas es alto se denominan bienes privados suministrados por el Estado. Aun-

IA veces se expresa diciendo que en el caso de los bienes privados la utilidad de J s610 depende 
de sus propias compras, Xl. En el caso de un bien publico puro, depende de la suma de las compras 
de todas las personas: Xl + X2 + ... Xl + ... Cuando hay una extemalidad, la utilidad de J puede depen­
der en mayor medida de sus propias compras, pero tambien puede depender en menor medida de 
las compras de otros; por ejemplo, podrfa depender de aXI + aX2 + ... + X' + ... aX", donde a es un 
numero pequeno. 



Los bienes publicos y los bienes privados suministrados par el Estado (c. 6) / 159 

que el coste de administrar un mercado constituye uno de los argumentos a favor de 
la provisi6n publica de algunos de estos bienes, no es el unico y ni siquiera el mas 
importante. La educaci6n es un bien privado suministrado por el Estado en el sen­
tido antes definido: si el numero de estudiantes matriculados se duplica, los costes 
se duplican aproximadamente (suponiendo que la calidad, reflejada en el numero de 
alumnos por aula, en los gastos en profesores y en libros, etc., no varian). Una de las 
explicaciones que suelen darse en favor de la provisi6n publica de la educaci6n esta 
relacionada con consideraciones distributivas; muchos piensan que las oportunida­
des de los j6venes no deben depender de la riqueza de sus padres. 

A veces cuando el Estado suministra un bien privado (como el agua), perrnite sim­
plemente a los individuos consumir tanta como deseen sin coste alguno. Recuerdese 
que en el caso de estos bienes cada unidad consumida tiene un coste marginal. Cuesta 
dinero purificar el agua y llevarla desde la fuente hasta la cas a de una persona. Si un 
bien privado se suministra gratuitamente, es probable que su consumo sea excesivo. 
El consumidor, como no tiene que pagarlo, demanda hasta el punto en el que el bene­
ficio marginal que Ie proporciona es cero, a pesar de que su provisi6n tenga un coste 
marginal real. En algunos cas os, como el del agua, es posible que el consumidor se 
sacie rapidamente, por 10 que la distorsi6n puede no ser demasiado grande (figu­
ra 6.3A). En otros, como la demand a de determinados tipos de servicios medicos, la 
distorsi6n puede ser muy grande (figura 6.3B). La perdida de bienestar, representada 
por el triangulo sombreado de la figura 6.3B, puede medirse por la diferencia entre 
10 que el consumidor esta dispuesto a pagar tanto por el incremento de la produc­
ci6n de Qe (donde el precio es igual al coste marginal) a Qm (donde el precio es igual 
a cero), como por los costes de dicho incremento. 

6.2.1 Mecanismos para racionar los bienes privados suministrados por el Estado 

Cuando el consumo de un bien por parte de cada persona tiene un coste marginal, 
si los costes de gestionar el sistema de precios son muy altos, puede ser mas eficiente 
que 10 suministre simplemente el Estado y que 10 financie por medio de los impues­
tos generales, aun cuando el suministro publico del bien cause una distorsi6n. Mos­
tramos este caso en la figura 6.4, en la que hemos representado un bien cuyos costes 
marginales de producci6n son constantes, c (a la empresa Ie cuesta c euros producir 
cada unidad del bien).2 Sin embargo, para venderlo hay que incurrir en unos costes 
de transacci6n, que elevan el precio a p*. Supongamos ahora que el Estado suminis­
trara el bien gratuitamente. De esa forma se eliminarfan los costes de las transaccio­
nes y se ahorrarfa el area ABeD. Se obtendrfa, ademas, una ganancia medida por el 
area ABE al aumentar el consumo de Qe a Qo, ya que las valoraciones marginales de 

2Suponemos, ademas, que la curva de demanda no se desplaza significativamente cuando subi­
mos los impuestos. 
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Figura 6.3. Distorsiones generadas por la provision gratuita de bie­
nes. (A) La provisi6n de algunos bienes como el agua a un precio 
nulo en vez de a uno igual al coste marginal, da lugar a un consumo 
adicional relativamente pequeno. (8) La provisi6n de otros a un pre­
do nulo en vez de a uno igual al coste marginal da lugar a un con­
sumo excesivo. 

los cansumidores serfan superiores a los costes marginales de producci6n. En cam­
bio, si estos consumieran el bien hasta que el valor marginal fuera cero, al aumentar 
el cansuma de Qo a Qm, la disposici6n marginal a pagar seria menor que el coste de 
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Figura 6.4. Los costes de transaccion. Cuando los costes de transac­
ci6n son bastante eleva dos, quiza sea mas eficiente que el Estado 
suministre el bien en lugar de los mercados privados. 

produccion, 10 cual es evidentemente ineficiente. Para decidir si el bien debe ser pro­
porcionado por el Estado, debemos comparar el ahorro de los costes de transaccion 
y la ganancia derivada del aumento del consumo de Qe a Qo con la suma de: 1) la per­
dida provocada por un consumo excesivo del bien (el area EFQm de la figura 6.4) y 
2) la perdida provocada por las distorsiones que crean los impuestos utilizados para 
recaudar los ingresos necesarios para financiar la provision del bien. 

Los elevados costes de los mercados privados de seguros han sido uno de los 
argumentos que se han esgrirnido para que los suministre el Estado. Los costes admi­
nistrativos (incluidos los costes de venta) de muchos tipos de seguros en que se incu­
rre, cuando estos son suministrados por empresas privadas representan mas del 20% 
del valor de las indemnizaciones, en contraste con los costes administrativos en que 
incurre el Estado, que (prescindiendo de las distorsiones generadas por los impues­
tos necesarios para financiar los seguros sociales) normalmente representan menos del 
10% del valor de las indemnizaciones. 

Dadas las ineficiencias que plantea el consumo excesivo cuando no se cobra por 
los bienes privados suministrados por el Estado, los Gobiernos suelen tratar de encon­
trar alguna manera de lirnitar el consumo. Cualquier metodo que restrinja el consumo 
de un bien se denornina sistema de racionamiento. Uno de ellos es el sistema de pre­
cios. Ya hemos visto como pueden utilizarse las tasa por el uso para la limitar la 
demanda. Otro metodo que se utiliza normalmente para racionar los bienes sumi-
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nistrados por el Estado es la provision unifonne, que consiste en suministrar la misma 
cantidad del bien a todo el mundo. Asf, normalmente se proporciona un nivel uni­
forme de educaci6n a todas las personas, aun cuando a unas les guste tener mas y a 
otras menos (aquellas que quieren comprar mas pueden adquirir servicios educati­
vos complementarios en el mercado privado, como clases particulares). Este es, pues, 
el principal inconveniente de la provisi6n publica de bienes privados: no permite 
adaptarse a las diferentes necesidades y deseos de los ciudadanos, como ocurre en el 
mercado privado. 

Esta desventaja se muestra en la figura 6.5, que representa la curva de demand a 
de dos personas distintas. Si el bien fuera suministrado por una empresa privada, el 
consumidor 1, que es el que mas demanda, consumirfa Qv mientras que el 2, que es 
el que menos demand a, consumirfa la cantidad mucho menor Q2. El Estado elige un 
nivel de provisi6n que se encuentra en un punto intermedio, Q*. En este nivel de con­
sumo, 1 consume menos de 10 que Ie gustarfa; su disposici6n marginal a pagar es supe­
rior al coste marginal de producci6n. En cambio, 2 consume mas de 10 que serfa efi­
ciente; su disposici6n marginal a pagar es menor que el coste marginal (pero como 
no tiene que pagar nada por el bien y 10 valora positivamente, consume, por 
supuesto, hasta el punto Q*). 

Precio 

/ Curva de demanda del elevado demandante 

Curva de demanda del bajo demandante 

c t-------',~-r--""'-------- Coste marginal 
de produccion 

Cantidad 

Figura 6.5. Distorsiones generadas por la provIsIOn uniforme. 
Cuando el Estado suministra la misma cantidad de un bien privado 
a todos los individuos, unos obtienen un nivel superior al eficiente 
y otros uno menor. 

En el caso de algunos tip os de seguros (por ejemplo, las pensiones de jubilaci6n), 
el Estado proporciona un nivel uniforme basico. Tambien en este caso, los que desean 
comprar mas pueden hacerlo, pero no asf los que desean comprar menos. Sin 
embargo, la distorsi6n puede no ser muy grande; si el nivel uniforme proporcionado 
es suficientemente bajo, habra relativamente pocas personas que se yean inducidas 
a consumir mas, por 10 que el ahorro de costes administrativos a que nos referimos 
antes puede compensar con creces la pequena distorsi6n que crea la provisi6n uni­
forme del nivel de seguro. Por otra parte, el sistema de provisi6n publica y privada 
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puede aumentar significativamente los costes totales de transacci6n (administrativos) 
en comparaci6n con aquellos en que se incurrirfa si s6lo asumiera la responsabilidad 
el sector publico 0 el privado. 

El tercer metodo de racionamiento que suele utilizar el Estado es la cola: en lugar 
de cobrar a los ciudadanos por el acceso a los bienes 0 servicios que suministra, les 
obliga a pagar el coste en forma de tiempo de espera. Este mecanismo permite adap­
tar en cierta medida el nivel de provisi6n a las necesidades de los consumidores. Los 
que demand an mas servicios medicos estan mas dispuestos a esperar su turno en la 
consulta. Se afirma que el dinero no es un metodo deseable para racionar los servi­
cios medicos: LPor que van a tener los ricos mas derecho que los pobres a gozar de 
una buena salud? Se dice que las colas pueden constituir un mecanismo eficaz para 
discriminar entre los que necesitan verdaderamente asistencia medica (los que estan 
dispuestos a guardar cola) y los que necesitan menos. Pero las colas distan de ser un 
instrumento perfecto para averiguar quien merece asistencia medica, ya que los que 
estan parados 0 jubilados, pero no estan tan necesitados de asistencia medica, quiz a 
esten mas dispuestos a hacer cola que el atareado ejecutivo 0 el trabajador mal remu­
nerado y pluriempleado. De hecho, estamos sustituyendo el criterio de la disposici6n 
a pagar para asignar los servicios medicos por el de la disposici6n a esperar en la con-

Tres metodos para racionar los bienes suministrados por el Estado 

1. Tasas por el uso 
Ventaja: los que se benefician soportan los costes. 
Desventajas: Provocan subconsumo. 

La administraci6n del sistema de precios aumenta los cos­
tes de transacci6n. 

2. Provisi6n uniforme 
Ventaja: Ahorra costes de transacci6n. 
Desventajas: Lleva a algunos a consumir poco y a otros a consumir en 

exceso. 

3. Colas 

Aquellos cuya demanda es alta pueden complementar el 
consumo publico, elevando los costes totales de transacci6n. 

Ventaja: Los bienes (como la asistencia sanitaria) no se asignan necesa­
riamente a quien es mas rico. 

Desventajas: El otro criterio de asignaci6n (quien puede perder el tiempo) 
puede no ser deseable. 
Se. pierde tiempo. 
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sulta. La utilizacion de la cola como mecanismo de racionamiento tiene, ademas, un 
coste social real, que es el tiempo pas ado haciendo cola y que podrfa evitarse si se 
utilizaran los precios como mecanismo de racionamiento. 

6.3 Condiciones de eficiencia en el caso de los bienes publicos 

Una cuestion capital es la determinacion del nivel adecuado de provision de los bie­
nes publicos. LQue queremos decir cuando afirmamos que el Estado esta suminis­
trando demasiados bienes 0 excesivamente pocos? En el capitulo 3 expusimos un cri­
terio que nos permite responder a esta pregunta; una asignacion de los recurs os es 
eficiente en el sentido de Pareto si no puede mejorar el bienestar de ninguna persona 
sin empeorar el de otra. Senalamos que para que los mercados privados sean eficientes 
en el sentido de Pareto es preciso, entre otras cosas, que la relacion marginal de sus­
titucion del consumidor sea igual a su relacion marginal de transformacion. 

En este apartado del capitulo, caracterizamos 10 que es necesario para que el sumi­
nistro de bienes publicos puros sea eficiente en el sentido de Pareto y, en particular, de 
bienes cuyo coste marginal de suministrarlos a una persona mas es cero. Los bienes publi­
cos puros se suministran eficientemente cuando la suma de las relaciones marginales de susti­
tuci6n (de todas las personas) es igual a la relaci6n marginal de transformaci6n. La relaci6n mar­
ginal de sustituci6n de bienes publicos por privados nos indica a que cantidad del bien 
privado esta dispuesto a renunciar cada individuo para obtener una unidad mas del 
bien publico. La suma de las relaciones marginales de sustitucion nos indica, pues, a 
que cantidad del bien privado estan dispuestos a renunciar todos los miembros de la 
sociedad para obtener una unidad mas del bien publico (que sera consumido conjun­
tamente por todos). La relaci6n marginal de transformaci6n nos indica a que cantidad del 
bien privado debe renunciarse para obtener una mitad mas del bien publico. La efi­
ciencia exige, pues, que la cantidad total a la que estan dispuestos a renunciar los indi­
viduos, es decir, la suma de las relaciones marginales de sustitucion, sea igual a la can­
tidad a la que tienen que renunciar, es decir, la relacion marginal de transformacion. 

Apliquemos esta condicion de eficiencia al caso de la defensa nacional. Suponga­
mos que cuando aumentamos nuestra produccion de canones (defensa nacional) en 
uno, debemos reducir nuestra produccion de mantequilla (de productos basicos de con­
sumo) en un kilo (la relacion marginal de transformacion es igual a uno). Los canones 
que se utilizan para la defensa nacional constituyen un bien publico. Consideremos 
una sencilla economia formada por dos personas: Robinson y Viemes. Robinson esta 
dispuesto a renunciar a un tercio de kilo de mantequilla a cambio de un cafton adi­
cional. Pero con un tercio de kilo no puede comprarse el canon. Viemes esta dispuesto 
a renunciar ados tercios de kilo de mantequilla a cambio de un canon adicional. La 
cantidad total de mantequilla que estaria dispuesta a sacrificar esta pequena sociedad, 
si el Gobiemo tuviera que comprar un canon mas, es 1/3 + 2/3 = 1. 
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La cantidad total a la que tendr{an que renunciar para adquirir un canon mas tam­
bien es 1. Por 10 tanto, la suma de las relaciones marginales de sustitucion es igual a 
la relacion marginal de transformacion; el Estado ha proporcionado un nivel eficiente 
de bienes publicos. Si la suma de las relaciones marginales de sustitucion fuera supe­
rior a la unidad, los ciudadanos estarfan dispuestos colectivamente a renunciar a mas 
de 10 necesario; podriamos pedirle a cada uno que sacrificara una cantidad algo menor 
que la que les dejarfa indiferentes y, aun asf, seria posible aumentar la produccion de 
canones en una unidad. Por consiguiente, todos podrfan estar mejor elevando la pro­
duccion del bien publico (canones) en una unidad. 

6.3.1 Curvas de demanda de bienes publicos 

Los individuos no compran bienes publicos. Sin embargo, cabe preguntar cuanto 
demandarian si tuvieran que pagar una determinada cantidad por cad a unidad adi­
cional del bien publico. No se trata de una pregunta totalmente hipotetica, ya que 
cuando aumenta el gasto destinado a bienes publicos, tambien aumentan los impues­
tos que pagan los individuos. La cantidad adicional que paga una persona por cad a 
unidad adicional del bien publico es su predo en impuestos. En el siguiente anaIi­
sis, supondremos que el Gobierno goza de discrecion para cobrar a cada individuo 
un precio en impuestos distinto. 

Supongamos que el precio en impuestos del individuo es p, es decir, que por cada 
euro de gasto publico, debe pagar p. En este caso, la cantidad total que puede pagar, 
su restricci6n presupuestaria, es: 

c+ pC = Y, 

donde C es un consumo de bienes privados, C es la cantidad total de bienes pub li­
cos suministrados eYes su renta. La restriccion presupuestaria representada en la 
figura 6.6A, mediante la linea BB muestra las combinaciones de bienes (en este caso, 

los bienes publicos y privados) que puede comprar el individuo, dada su renta y su 
precio en impuestos. A 10 largo de la restriccion presupuestaria, si el gasto publico es 
mas bajo, evidentemente el consumo de bienes privados es mayor. El individuo de sea 
obtener el nivel maximo de utilidad, que sea compatible con su restriccion presu­
puestaria. En la figura 6.6A tambien se representan sus curvas de indiferencia entre 

los bienes publicos y los privados, que indican que esta dispuesto a renunciar a algu­
nos bienes privados si obtiene mas bienes publicos. La cantidad de bienes privados 
a la que esta dispuesto a renunciar para obtener una unidad mas de bienes publicos 
es su relacion marginal de sustitucion. Al recibir mas bienes publicos (y tener menos 
bienes privados), es menor la cantidad de bienes privados a la que esta dispuesto a 
renunciar para obtener una unidad adicional de bienes publicos, es decir, tiene una 
relacion marginal de sustitucion decreciente. Graficamente, la relacion marginal de 
sustitucion es la pendiente de la curva de indiferencia. Por 10 tanto, a medida que el 
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Figura 6.6. La curva de demanda de bienes publicos. El nivel de gasto 
que prefiere el individuo es el punto de tangencia entre la curva de 
indiferencia y la restricci6n presupuestaria. Cuando sube el precio en 
impuestos (la restricci6n presupuestaria se desplaza de BB a BB'), dis­
minuye este nivel, generando la curva de demanda del panel B. 

individuo consume mas bienes publicos y menos bienes privados, la curva de indi­
ferencia va haciendose cada vez mas plana. 

El consumidor aIcanza el maximo nivel de utilidad en el punto de tangencia entre 
la curva de indiferencia y la restricci6n presupuestaria, que es el punto E del pa­
nel A. En este punta, la pendiente de la restricci6n presupuestaria y la pendiente de 
la curva de indiferencia san identicas. La primera nas dice cuantas bienes privadas 
tiene que sacrificar el consumidar para abtener una unidad mas de bienes publicas; 
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es igual a su precio en impuestos. La segunda nos dice a cuantos bienes privados esta 
dispuesto a renunciar para obtener una unidad mas de bienes publicos. Por 10 tanto, 
en el punto preferido por el consurnidor, la cantidad a la que esta dispuesto a renun­
ciar para obtener una unidad adicional de bienes publicos es exactamente igual a la 
cantidad a la que tiene que renunciar para obtener una unidad mas del bien publico. 
Cuando bajamos el precio en impuestos, la restricci6n presupuestaria se desplaza hacia 
fuera (de BB a BB') y el punto preferido por el consumidor se desplaza a E'. Nor­
malmente, aumenta su demanda de bienes publicos. 

Elevando y bajando el precio en impuestos, podemos representar una curva de 
demanda de bienes publicos de la rnisma forma que representamos curvas de demanda 
de bienes privados. En la figura 6.6B hemos trazado la curva de demanda correspon­
diente al nivel A. Los puntos EyE' de este panel muestran la cantidad de bienes publi­
cos demand ada a los precios en impuestos PI y P2' Podriamos representar mas pun­
tos en el panel B desplazando aun mas la restricci6n presupuestaria del A. 

Este enfoque puede utilizarse para hallar las curvas de demanda de bienes publi­
cos por parte de Crusoe y Viernes, las cuales se suman verticalmente para obtener la 
curva de demanda colectiva de la figura 6.7. La suma vertical es adecuada porque 
un bien publico no se suministra necesariamente en la misma cantidad a todas las per­
sonas. El racionamiento es inviable, asi como poco deseable, ya que el hecho de que 
una persona utilice el bien publico no impide que disfrute de el cualquier otra. Por 
10 tanto, sumamos la disposicion de todo el mundo a pagar correspondiente a una 
cantidad dada para calcular la disposicion total a pagar; calculandola en el caso de 
todas las cantidades, obtenemos la curva de demanda colectiva.3 

Puede considerarse que la curva de demanda es una" curva de la disposicion mar­
ginal a pagar". Es decir, indica cuanto estaria dispuesto a pagar el individuo por una 
unidad adicional del bien publico en cad a uno de los niveles de produccion (recuer­
dese que el precio en impuestos de un bien publico al que se enfrenta el individuo 
es igual a su relaci6n marginal de sustituci6n, que indica simplemente la cantidad que 
esta dispuesto a sacrificar del bien privado por una unidad mas del publico). Por 10 
tanto, la suma vertical de las curvas de demanda es la suma de sus disposiciones mar­
ginales a pagar, es decir, es la cantidad total que estan dispuestos a pagar todos los 
individuos por una unidad adicional del bien publico. En otras palabras, dado que 
cada uno de los puntos de la curva de demanda de una persona representa su rela­
ci6n marginal de sustituci6n correspondiente al nivel de gasto publico, sumando las 
curvas de demanda verticalmente obtenemos la suma de las relaciones marginales de 

3La curva de demanda colectiva tambien se denomina a veces curva de demanda agregada (no debe 
confundirse con el mismo termino que se utiliza en macroeconomia) y es la analoga de la curva de 
demanda de mercado de bienes privados. Cuando se traza la curva de demanda de mercado de bie­
nes privados, se suman las cantidades demandadas a un precio dado, ya que todas las personas se 
enfrentan al mismo precio pero pueden consumir cantidades diferentes. La curva de demanda de mer­
cada se obtiene, pues, sumando horizontalmente las curvas de demanda individuales. 
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Figura 6.7. La demanda colectiva de bienes publicos. Dado que en 
cada punto de la curva de demand a el precio es igual a la relaci6n 
marginal de sustituci6n, sumando verticalmente las curvas de 
demanda obtenemos la suma de las relaciones marginales de susti­
tuci6n, es decir, la cantidad total de bienes privados a la que los 
miembros de la sociedad estan dispuestos a renunciar para obtener 
una unidad mas del bien publico. Por 10 tanto, puede considerarse 
que la suma vertical genera la curva de demanda colectiva del bien 
publico. 

sustituci6n (el beneficio marginal total de producir una unidad adicional). El resul­

tado es la curva de demanda agregada representada en la figura 6.7. 

La curva de oferta puede trazarse exactamente igual que en el caso de los bienes 

privados; el precio representa la cantidad de los demas bienes que debe sacrificarse 

en cada nivel de producci6n para obtener una unidad adicional de canones; este es 

el coste marginal, 0 sea, la relaci6n marginal de transformaci6n. En el nivel de pro­

ducci6n en el que la demanda agregada es igual a la oferta (figura 6.8), la suma de 

las disposiciones marginales a pagar (la suma de las relaciones marginales de susti­

tuci6n) es igual al coste marginal de producci6n 0 a la relaci6n marginal de trans­

formaci6n. Dado que en este punto el beneficio marginal 0 la suma de las relaciones 

marginales de sustituci6n es igual a la relaci6n marginal de transformaci6n, el nivel 

de producci6n descrito por la intersecci6n de la curva de oferta y la curva de 

demanda colectiva de bienes ptiblicos es eficiente en el sentido de Pareto. 
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Figura 6.8. Producci6n eficiente de bienes piiblicos. La provisi6n efi­
ciente de bienes piiblicos se encuentra en el punto de intersecci6n de 
las curvas de demanda y oferta. La curva de demanda colectiva 
muestra 1a suma de 10 que los individuos eshin dispuestos a sacrifi­
car, en e1 margen, para obtener una unidad adiciona1 de bienes publi­
cos (un can6n mas), mientras que 1a de oferta muestra la cantidad 
de los demas bienes a que debe renunciarse para obtener una uni­
dad mas del bien publico. 

Aunque hemos construido la curva de demanda de bienes publicos exactamente 
de la misma forma que la de bienes privados, existen dos importantes distinciones 
entre las dos. En particular, mientras que el equilibria del mercado se encuentra en la 
intersecci6n de las curvas de demanda y de oferta, no hemos explicado por que la can­
tidad de equilibrio de los bienes publicos suministrados debe hallarse en la intersec­
ci6n de la curva de demanda que hemos construido y la curva de oferta. S6lo hemos 
afirmado que si se encontrara en ese punto, el nivel de producci6n del bien publico 
seria eficiente en el sentido de Pareto. Las decisiones sobre el nivel de bienes publi­
cos son tomadas por los poderes publicos y no por los ciudadanos; por 10 tanto, el 
que la producci6n se encuentre 0 no en este punto depende de la naturaleza del pro­
ceso politico, tema que analizaremos ampliamente en el siguiente capitulo. 

Por otra parte, mientras que en un mercado competitivo de bienes privados todas 
las personas se enfrentan a los mismos precios, pero consumen cantidades diferen­
tes (que reflejan las diferencias entre sus gustos), un bien publico debe suministrarse 
en la misma cantidad a todos los individuos afectados, y hemos partido de la hip6-
tesis de que el Estado podia cobrar por el bien publico precios en impuestos dis tin­
tos. Una manera de analizar estos precios es suponer que a cada persona se Ie dice 
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Condicion de eficiencia en el caso de los bienes piiblicos puros 

La producci6n eficiente exige que la suma de las relaciones marginales de sus­
tituci6n sea igual a la relaci6n marginal de transformaci6n. 

La producci6n es eficiente en la intersecci6n de la curva de demanda 
colectiva, formada sumando verticalmente las curvas de demanda de todas 
las personas, con la curva de oferta. 

de antemano la proporci6n de gasto publico que tendnl que pagar. Si una persona tiene 
que pagar ell% del coste del gasto publico, un articulo que Ie cueste al Estado 100 euros 
Ie costara a ell euro, mientras que si tiene que pagar e13% del coste del gasto publico, 
un aumento de este Ultimo en 100 euros Ie costara al individuo 3 euros. 

Por ultimo, debe sefialarse que hemos caracterizado el nivel de gasto en bienes 
publicos eficiente en el sentido de Pareto que corresponde a una determinada distri­
buci6n de la renta. Como veremos en el siguiente apartado, el nivel de gasto en bie­
nes publicos que es eficiente depende generalmente de la distribuci6n de la renta. 

6.3.2 La eficiencia en el sentido de Pareto y la distribucion de la renta 

Recuerdese que en los capftulos 3 y 5 vimos que hay muchas asignaciones de los recur­
sos que son eficientes en el sentido de Pareto; 10 es cualquier punto situado en la curva 
de posibilidades de utilidad. EI equilibrio de mercado, en ausencia de fallos del mer­
cado, corresponde precisamente a uno de esos puntos. Por la misma raz6n, no hay 
una unica oferta de bienes publicos que sea 6ptima en el sentido de Pareto. La inter­
secci6n de las curvas de oferta y demanda de la figura 6.8 es uno de estos niveles efi­
cientes en el sentido de Pareto, pero tambien hay otros, que tienen diferentes conse­
cuencias distributivas. 

Para ver que el nivel eficiente de bienes publicos depende de la distribuci6n de 
la renta, supongamos que el Estado transfiere un euro de renta de Crusoe a Viernes. 
Normalmente, esta transferencia desplazaria hacia abajo la demanda de bienes publi­
cos de Crusoe (cualquiera que fuera el precio) y hacia arriba la de Viernes. En gene­
ral, no existe raz6n alguna para que estos carnbios deban compensarse exactarnente, 
por 10 que generalmente varia el nivel de dernanda agregada. Con esta nueva distri­
buci6n de la renta, existe un nuevo nivel eficiente de bienes publicos. Pero el nivel 
eficiente sigue siendo aquel en el que la surna de las relaciones marginales de susti­
tuci6n es igual a la relaci6n marginal de transformaci6n. En otras palabras, cada punto 
de la curva de posibilidades de utilidad puede caracterizarse por un nivel diferente de 
bienes publicos, pero en cada punto la surna de las relaciones marginales de sustitu­
ci6n es igual a la relaci6n marginal de transforrnaci6n. 
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El hecho de que el nivel eficiente de bienes publicos dependa, en general, de la 
distribuci6n de la renta tiene una importante consecuencia: no es posible distinguir 
la cuesti6n de la eficiencia en la provisi6n de bienes publicos del tema distributivo. 
Por 10 tanto, toda variaci6n de la distribuci6n de la renta, provocada, por ejemplo, por 
una modificaci6n de la estructura del impuesto sobre la renta, va acompanada de las 
correspondientes variaciones de los niveles eficientes de producci6n de los bienes 
publicos.4 

6.3.3 Limitaciones de la redistribucion de la renta y la eficiencia 

A menudo parece que los Gobiernos, cuando evaluan los beneficios de un programa 

publico, prestan especial atenci6n a la cuesti6n de quien se beneficia del progra­
rna. Parece que dan mas peso a los beneficios que reportan a los pobres que a los que 
reportan a los ricos. Sin embargo, el analisis anterior sugeria que 10 unico que habria 

que hacer seria sumar las relaciones marginales de sustituci6n, es decir, las cantida­
des que cada persona esta dispuesta a pagar en el margen por un aumento del bien 
publico, tratando por igual a los ricos y a los pobres. LC6mo pueden conciliarse estos 
enfoques? 

En el capitulo 5 mostramos c6mo podia obtenerse la curva de posibilidades de 
utilidad transfiriendo simplemente recursos de una persona a otra. Recordamos la 
parabola de la economia de Robinson Crusoe, en la que en el proceso de transferir 
naranjas de Robinson a Viernes se perdian algunas. En nuestra economia, utilizamos 
el sistema fiscal y el sistema de asistencia social para redistribuir los recursos. No s6lo 
son elevados los costes administrativos de este sistema; los impuestos tambien tienen 

importantes repercusiones por la via de los incentivos: por ejemplo, en las decisiones 
re1acionadas con el ahorro y el trabajo. El hecho de que la redistribuci6n de los recur­
sos por medio del sistema fiscal sea cara tiene como consecuencia que los poderes 
publicos busquen distintos metodos para alcanzar sus objetivos distributivos; uno de 
enos es introducir consideraciones redistributivas en su evaluaci6n de los proyectos 
publicos. 

4Algunos economistas han sugerido que las decisiones relacionadas con el nivel eficiente de pro­
duccion de bienes publicos y con la distribucion de la renta pueden separarse; por ejemplo, se afirma 
que la preocupacion por la distribucion de la renta debe reflejarse en las tab las impositivas y en los 
programas de asistencia social, pero que las decisiones relacionadas con la provision de bienes publi­
cos pueden y deben tomarse con entera independencia de esas consideraciones. Existen algunos casos 
en los que es posible separar las decisiones (vease Atkinson y Stiglitz, Lectures in Public Economics, 
Nueva York, McGraw-Hill, 1980; 0 L. J. Lau, E. Shesrunski y J. E. Stiglitz, "Efficiency in the Optimum 
Supply of Public Goods", Econometrica, 46,1978, pags. 269-284), pero estos son realmente especiales. 
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6.3.4 Impuestos distorsionadores y oferta eficiente de bienes publicos 

El hecho de que los ingresos recaudados para financiar los bienes publicos se obten­
gan mediante impuestos, como el de la renta, que influyen significativamente en los 
incentivos, tiene algunas consecuencias importantes por 10 que hace a la provision efi­
ciente de bienes publicos. La cantidad de bienes privados que deben sacrificar los con­
sumidores para obtener una unidad adicional de bienes publicos es mayor que si el 
Estado pudiera recaudar ingresos mediante instrumentos que no influyeran en los 
incentivos y que no fueran costosos de administrar. 

Podemos definir una curva de viabilidad, que represente el nivel maximo de con­
sumo de bienes privados compatible con cada nivel de bienes publicos, dado el sis­
tema impositivo. Este introduce ineficiencias, por 10 que esta curva de viabilidad se 
encuentra por debajo de la curva de posibilidades de utilidad, como muestra la figu­
ra 6.9. 

Bien 
privado 

Curva de posibilidades de producci6n 

Bien publico 

Figura 6.9. La curva de viabilidad. La curva de viabilidad muestra 
el nivel maximo de producci6n (consumo) de bienes privados corres­
pondiente a cualquier nivel de bienes publicos, teniendo en cuenta 
las ineficiencias que generan los impuestos que deben gravarse para 
recaudar los ingresos necesarios. Se encuentra por debajo de la 
curva de posibilidades de producci6n. 

La cantidad de bienes privados a que tenemos que renunciar para obtener una 
unidad adicional de bienes publicos, teniendo en cuenta estos costes adicionales, se 
denomina relaci6n econ6mica marginal de transformaci6n, en contraposicion con la 
relaci6n marginal de transformaci6n que utilizamos en el analisis anterior. Esta ultima 
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es determinada totalmente por la tecnolog{a, mientras que la primera tiene en cuenta 
los costes derivados de los impuestos necesarios para finaneiar el aumento del gasto 
publico. Por 10 tanto, reemplazamos la condici6n anterior de que la relaci6n fisica mar­
ginal de transformaei6n es igual a la suma de las relaeiones marginales de sustitu­
ci6n por una nueva condiei6n, segun la cualla relaci6n econ6mica marginal de trans­
formaci6n es igual a la suma de las relaeiones marginales de sustituei6n. 

Dado que resulta mas caro obtener bienes publicos cuando los impuestos gene­
ran distorsiones, normalmente esto implica que el nivel efieiente de bienes publicos 
es menor que si los impuestos no crearan distorsiones. 

De hecho, una gran parte de los debates smgidos en los Ultimos afios sobre el nivel 
deseable de bienes publicos ha girado en torno a esta cuesti6n. Unos creen que las 
distorsiones provocadas por el sistema impositivo no son muy grandes, mientras que 
otros sostienen que, con los elevados tipos impositivos actuales, el coste de intentar 
recaudar ingresos adicionales para financiar bienes publicos es elevado. Quiza coin­
cidan en la magnitud de los benefieios sociales que puede reportar un gasto publico 
adicional, pero discrepan en los costes. 

6.4 La administracion eficiente como un bien publico 

Uno de los bienes publicos mas importantes es la gesti6n del Estado: todos resulta­
mos beneficiados cuando la administraci6n es mejor, mas efieiente y mas sensible. De 
hecho, la "buena administraci6n" posee las dos propiedades de los bienes publicos 
que hemos seftalado antes: no es faeil ni deseable excluir a nadie de sus beneficios. 

Si el Gobierno es capaz de ser mas eficiente y de reducir los impuestos sin redu­
cir el nivel de servicios que presta el Estado, todo el mundo sale ganando. El politico 
que 10 consigue puede obtener alglin rendimiento, pero este s6lo constituye una parte 
de los benefieios que reeiben los demas. En concreto, los que no 10 votaron ganan tanto 
como los que lucharon por que saliera elegido y los que se abstuvieron de votar, y se 
aprovecharon, como polizones, del esfuerzo politico de los demas, ganan tanto como 
los otros. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. En este capitulo se define una clase importante de bienes: los bienes publicos 
pmos. Estos tienen dos propiedades esenciales: 

a) Es imposible impedir que los consumidores disfruten de sus beneficios (impo­
sibilidad de exclusion). 
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b) El coste marginal de suministrar el bien a una persona mas es cero (consumo 
no rival). No es deseable impedir que los individuos disfruten de los benefi­
cios de los bienes, ya que el placer que les reportan no reduce el que repor­
tan a otros. 

2. Aunque existen algunos ejemplos de bienes ptiblicos puros, como la defensa nacio­
nal, en el caso de la mayorfa de los bienes suministrados por el Estado es posi­
ble la exclusi6n, aunque suele ser costosa. Si se cobra por su uso, es posible que 
se subutilicen. En el caso de muchos bienes suministrados por el Estado, el hecho 
de que los disfrute una persona tiene algun coste marginal. Aunque el coste mar­
ginal de la utilizaci6n de una carretera nada congestionada por parte de una per­
sona puede ser inapreciable, si hay alguna congesti6n, el coste marginal puede 
ser mas alto. 

3. Los mercados privados, 0 no suministran bienes ptiblicos, 0 los suministran en 
una cantidad insuficiente. 

4. El problema de los mecanismos voluntarios para suministrar bienes ptiblicos se 
debe a las personas que tratan de ser polizones, de disfrutar de los beneficios de 
los bienes ptiblicos pagados par otros. 

5. El consumo de muchos bienes suministrados por el Estado es rival; su consumo 
por parte de una persona reduce el de otra; 0 sea, el coste marginal de suminis­
trarlo a una persona mas puede ser significativo, igual 0 incluso mayor que el coste 
medio. Estos son los bienes privados suministrados por el Estado. Si se suminis­
tran gratuitamente, su consumo sera excesivo. 

6. En el caso de los bienes privados suministrados por el Estado, pueden utilizarse 
metodos de racionamiento distintos del sistema de precios: algunas veces se uti­
liza la cola; otras, el bien se proporciona simplemente a todas las personas en can­
tidades fijas. Ambos sistemas generan ineficiencias. 

7. La eficiencia en el sentido de Pareto exige que los bienes ptiblicos se suministren 
hasta el punta en el que la suma de las relaciones marginales de sustitucion sea 
igual a la relacion marginal de transformacion. Cada nivel de consumo de un bien 
ptiblico optimo en el sentido de Pareto va acompafiado de una distribucion de la 
renta diferente. 

8. La regIa basica que debe curnplirse para que el nivel de provision de bienes ptibli­
cos sea eficiente debe modificarse cuando la recaudaci6n de los ingresos y la redis­
tribucion de la renta conllevan costes (distorsiones). 

9. La gestion eficiente del Estado es en sf misma un bien ptiblico. 

Conceptos clave 

Exclusion 

Bienes ptiblicos puros 

Tasa por el uso 

Precio como impuesto 

Curva de viabilidad 

Curva de demanda colectiva 
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Problema del poliz6n 

Costes de transaccion 

Bienes privados suministrados 

por el Estado 

Sistema de racionamiento 

Preguntas y problemas 

Relacion fisica marginal 

de transformacion 

Relacion economica marginal 

de transformacion 

1. LDonde se encontrarfan cada uno de los bienes siguientes en la figura 6.2? Expli­
que por que cada uno es 0 no un bien publico puro. Senale los casos en que el 
bien es suministrado tanto por el Estado como por empresas privadas: 

a) La educacion universitaria. 

b) El parque de una ciudad. 
c) Los parques nacionales. 

d) El alcantarillado. 

e) El agua. 

f) La electricidad. 

g) El servicio telefonico. 

h) Las pensiones de jubilaci6n. 
i) La medicina. 

j) La proteccion de la policia. 
k) La television. 

1) La investigaci6n basi ca. 

m) La investigacion aplicada. 

2. LQue ocurre con el reparto eficiente de los bienes publicos y los privados cuando 
aumenta la riqueza de una economfa? Cite ejemplos de bienes publicos cuyo con­
sumo aumentarfa mas que proporcionalmente al aumento de la renta y menos que 
proporcionalmente al aumento de la renta. 

3. El Estado raciona algunos de los bienes publicos 0 de los bienes privados que 
suministra (aquellos en los que hay congestion) de diversas formas. Indique como 
se racionan cad a uno de los siguientes y analice el efecto de distintos sistemas de 
racionamiento: 

a) La educaci6n publica superior. 

b) Los servicios sanitarios en el Reino Unido. 

c) El parque nacional de Panticosa. 

LQUe ocurre con un bien privado suministrado por el Estado en el que puede 
haber congestion (como una autopista 0 una piscina en un dia soleado y caluroso), 
pero en el que no se utiliza un sistema de racionamiento directo? 

4. LHasta que punto cree usted que las diferencias de opinion entre los que creen 
que debe gastarse menos en bienes publicos y los que creen que debe gastarse mas, 
pueden atribuirse a diferencias de valoraci6n del coste marginal de los bienes 



176 / LA ECONOMIA DEL SECTOR PUBLICO 

publicos, incluidas las mayores distorsiones que crean los impuestos adicionales 
necesarios para financiarlos? lQue otros motivos de discrepancia pueden existir? 

5. lQue implicaciones podria tener el hecho de que una administraci6n eficiente es 
un bien publico para la eficiencia con que funcionan los Gobiernos? 

6. Analice la cuesti6n de la vacunaci6n desde la perspectiva de los bienes publi­
cos / externalidades. lPor que podrian no acceder voluntariamente los individuos 
a vacunarse? 

7. Cada vez preocupa mas el aumento de las concentraciones de gases invernadero 
en la atm6sfera, como el di6xido de carbono, que es probable que provoquen el 
calentamiento del planeta. Conciba la atm6sfera mundial como un bien publico 
"internacional"'lCuales son algunos de los problemas que pueden surgir a la hora 
de conseguir que los individuos y los paises tomen medidas para reducir las emi­
siones de gases invernadero? 

8. Explique de que forma los cambios de las rentas, de la tecnologia u otros cam­
bios del clima econ6mico pueden alterar el equilibrio entre la provisi6n publica 
y la privada. Ilustrelo, por ejemplo, con un analisis de los parques publicos. 

Apendice A: 
La curva de restos 

En este apendice presentamos otra manera de exponer grcificamente la condici6n 
basica de eficiencia de los bienes publicos: 

Suma de las relaciones 
marginales de sustituci6n 

Relaci6n marginal 
de transformaci6n 

En la figura 6.10A hemos superpuesto la curva de indiferencia de Crusoe y la 
curva de posibilidades de producci6n. Si el Estado proporciona un nivel de bienes 
publicos G y desea, al mismo tiempo, que Crusoe obtenga el nivel de utilidad corres­
pondiente ala curva de indiferencia U1 de la figura, la cantidad del bien privado que 
queda para Viernes es la distancia vertical existente entre la curva de posibilidades 
de producci6n y la curva de indiferencia. Por consiguiente, llamamos curva de res­
tos a la diferencia (vertical) entre las dos y la representamos en la figura 6.10B. A con­
tinuaci6n colocamos encima de esta figura la curva de indiferencia de Viernes. El 
maximo nivel de utilidad que puede alcanzar este, compatible con la curva de posi­
bilidades de producci6n y con el nivel de utilidad de la primera persona especificado 
previamente, se encuentra en el punto de tangencia entre su curva de indiferencia y 
la curva de restos. 

Existe una sencilla manera de expresar esta condici6n de tangencia. Dado que la 
curva de restos representa la diferencia entre la curva de posibilidades de producci6n 
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Figura 6.10. Detenninacion del nivel eficiente de produccion de bie­
nes ptiblicos. (A) Si el nivel de bienes ptiblicos es G y queremos que 
el primer individuo obtenga el nivel de utilidad Uv la distancia AB 
representa la cantidad de bienes privados que queda para el segundo. 
(B) El bienestar del segundo individuo se maximiza en el punto de 
tangencia de su curva de indiferencia y la curva de "restos". 

y la curva de indiferencia de la primera persona, su pendiente es la diferencia entre 
la pendiente de la curva de posibilidades de producci6n y la pendiente de su curva 
de indiferencia. Como acabamos de ver, la pendiente de la curva de posibilidades de 
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produccion es la relacion marginal de transformacion, mientras que la pendiente de 
la curva de indiferencia es la relaci6n marginal de sustitucion. Si G es el nivel 6ptimo 
de bienes publicos, la curva de restos debe ser tangente a la curva de indiferencia de 
la segunda persona. Por 10 tanto, la eficiencia de la economia en el sentido de Pareto 
exige que la pendiente de la curva de restos sea igual a la pendiente de la curva de 
indiferencia de la segunda persona, es decir, 

o 

donde RMT representa la relacion marginal de transformacion y RMSI representa la 
relacion marginal de sustitucion del primer individuo, RMS2 la del segundo. La rela­
cion marginal de transformacion debe ser igual a la suma de las relaciones margina­
les de sustitucion. 

Deberia quedar claro que si eligieramos un nivel inicial de utili dad diferente para 
Crusoe (por ejemplo, mas alto), la curva de restos se desplazaria (en sentido descen­
dente) y habria un nuevo punto de tangencia de la curva de indiferencia de Viernes 
con la nueva curva de restos. En el nuevo punto de tangencia, el nivel de gasto en 
bienes publicos puede ser mas alto, mas bajo 0 igual que en la situaci6n inicial, 10 cual 
ilustra la observaci6n hecha en el texto: no existe necesariamente un unico nivel "efi­
ciente" de gasto en bienes publicos; hay muchos niveles de gasto eficientes en el sen­
tido de Pareto, dependiendo de la distribucion de la renta (del bienestar). Las cues­
tiones de la distribucion y la asignacion no pueden separarse en general. 

Apendice B: 
Medici6n del coste en bienestar de las tasas por el uso 

El coste de las tasas por el uso de una autopista, por ejemplo, puede medirse mediante 
las tecnicas presentadas en el capitulo 5. 

La perdida de bienestar esta representada por el triangulo sombreado de la figu­
ra 6.11 y se denomina exceso de gravamen. Para verlo, recuerdese que los puntos 
situados en la curva de demanda miden la disposicion marginal del individuo a pagar 
diferentes cantidades por un desplazamiento adicional. Supongamos que se cobra un 
precio, p, por el uso de la autopista. En este caso, el numero de desplazamientos rea­
lizados sera Qe. La perdida de bienestar que experimenta el usuario por no realizar 
el desplazamiento es la diferencia entre 10 que esta dispuesto a pagar (su beneficio 
marginal) y el coste marginal. La disposicion a pagar en Qe es p y el coste de sumi­
nistrar un desplazamiento mas es cero, por 10 que la perdida de bienestar es simple­
mente p. En los niveles de uso algo mas altos, la perdida sigue siendo la disposicion 
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Figura 6.11. Las autopistas: una tasa por el uso puede provo car una 
perdida de bienestar. Como consecuencia de un peaje, p, no se rea­
lizan algunos desplazamientos por la autopista, incluso aunque sea 
beneficioso para la sociedad en su conjunto. La perdida total de bie­
nestar provocada por el peaje esta representada por el area som­
breada. 

marginal a pagar, pera ahara esta es menor. Para hallar la perdida total de bienestar, 
sumamos simplemente la perdida de bienestar correspondiente a cada uno de los des­
plazamientos que no se realizan como consecuencia del cobra del peaje. Cuando el 
precio es cera, se realizan Qm desplazamientos. Cuando es p, se realizan Qe- Por 10 
tanto, como consecuencia del peaje no se realizan (Qm - Qe) desplazamientos. La per­
dida de bienestar derivada del primer desplazamiento que no se realiza es p; la 
perdida de bienestar derivada del ultimo que no se realiza es cera (su disposici6n a 
pagar un desplazamiento adicional en Qm es cera). La perdida media de bienestar deri­
vada de cad a viaje que no se realiza es, pues, p / 2; Y la perdida total de bienestar es 
p(Qm - Qe)/2, el area del triangulo sombreado de la figura 6.11.5 

5Recuerdese que en el capitulo 5 hemos visto que no es mas que una aproximacion al exceso de 
gravamen. Para calcularlo correctamente hay que utilizar la curva de demanda compensada, no la curva 
de demanda ordinaria. Sin embargo, si la proporcion de la renta que se gasta en peajes es pequena, 
las dos curvas de demanda casi no se diferencian. 



7. LA ELECCION PUBLICA 

Preguntas basicas 

l. LEn que se diferencia la toma de decisiones colectivas -como la determinacion del 
nivel de bienes publicos- de la toma de decisiones habitual en el seno de un 
hogar? LCual es el problema de la obtencion de informacion sobre las preferen­
cias? Cuando los deseos de los individuos -por ejemplo, sobre el nivel de gasto 
en un bien publico- varian de unos a otros, Lcomo se resuelven esas diferencias? 
LQue se entiende por el problema de "agregar las preferencias"? 

2. lPor que el resultado puede no estar perfectamente definido cuando se utiliza la 
votacion por mayoria para resolver las diferencias de opinion? lExiste alglin pro­
cedimiento de votacion que de un resultado perfectamente definido en todas las 
situaciones? Cuando el resultado esta perfectamente definido, Les necesariamente 
eficiente? 

3. LQUe otras maneras hay de decidir el nivel de gasto en bienes publicos? lExiste 
alguna forma de garantizar un nivel eficiente de gasto en bienes publicos? 

4. lDe que formas puede influir la politica en los resultados de la toma de decisio­
nes publicas sobre la asignacion de los recursos? 

El gasto en bienes publicos se decide a traves de un proceso politico, a diferencia del 
gasto en bienes privados convencionales, que se decide a traves del sistema de pre­
cios. En este capitulo se examinan algunos de los modelos de ese proceso politico, 10 
que nos lleva a la frontera entre la ciencia politica y la economia. 

7.1 Mecanismos ptiblicos para asignar los recursos 

En el capitulo 3 explicamos que la economia de mercado depende del sistema de pre­
cios para asignar eficientemente los recursos en la produccion de bienes privados. El 
sistema de precios da incentivos a las empresas para que produzcan los bienes que 
son valorados y una base para distribuir entre los consumidores los bienes que se pro­
ducen. A menudo hablamos del importante papel que desempenan los precios en la 
transmision de informacion de los consumidores a los productores sobre el valor que 
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conceden a los diferentes bienes; y de los productores a los consumidores y de un pro­
ductor a otro sobre los costes de producci6n y sobre la escasez de estos bienes. 

En los mercados privados, el equilibria se encuentra en la intersecci6n de la curva 
de demanda y la de oferta; cuando, por una u otra raz6n, aumenta la demand a de 
una mercancia, la curva de demand a se desplaza hacia arriba y sube el precio, 10 que 
induce a la empresa a producir mas. Asf pues, el sistema de precios transmite a las 
empresas informaci6n sobre el cambia de los gustos de los consumidores. Asimismo, 
cuando, por una u otra raz6n, es menos costoso producir una mercancia, se desplaza 
hacia abajo su curva de oferta, baja el precio y los consumidores se ven inducidos a 
consumir esta mercancia, que ahora es mas barata. Tambien en este caso el sistema 
de precios transmite informaci6n sobre el cambio tecno16gico de la empresa a los con­
sumidores. De hecho, como senalamos en el capitulo 3, uno de los principales resul­
tados de la economfa moderna del bienestar es que en una economia competitiva la 
asignaci6n de los recursos resultante es eficiente. 

Las decisiones sobre la asignaci6n de los recursos en el sector publico se toman 
de una forma bastante diferente. Los ciudadanos eligen a unos representantes 
mediante un sistema de votaci6n, los cuales votan, a su vez, un presupuesto publico, 
y el dinero es gastado por diversos organismos administrativos. Existe, pues, una 
importante diferencia entre la forma en que una persona decide gastar su propio 
dinero y la forma en que el Parlamento, por ejemplo, decide gas tar el dinero de los 
ciudadanos. Se sup one que un parlamentario, cuando vota, refleja las opiniones de 
los electores y no s610 las suyas. Cuando decide su voto, tiene que resolver dos pro­
blemas; primero debe averiguar cuales son los puntos de vista de sus electores y, 
segundo, dado que es probable que estos puntos de vista difieran, ha de decidir que 
peso debe asignar a cada uno. 

7.1.1 El problema de la revelacion de las preferencias 

Aunque los ciudadanos pueden expresar sus opiniones sobre su deseo por un bien 
privado en vez de otro mediante una sencilla acci6n -comprandolo 0 no-, cuando 
este es publico, no existe ningun cauce que sea tan eficaz para que la gente pueda 
exponer sus opiniones sobre sus preferencias por un bien publico 0 por otro. Las elec­
ciones generales s610 transmiten una informaci6n reducida sobre la actitud de los 
votantes hacia cada uno de los bienes publicos; en el mejor de los casos, transmiten 
una idea general sobre las preferencias de los votantes en cuanto al gasto publico. 

Incluso aunque se preguntara directamente a los individuos cuMes son sus pre­
ferencias, zrevelarfan sus verdaderas preferencias? En los ultimos anos, los politicos 
han recurrido cada vez mas a las encuestas de opini6n para averiguar las preferen­
cias de los votantes y aunque les han resultado utiles, han interpretado los resulta­
dos con suma cautela. Por ejemplo, a principios de los anos noventa, periodo en que 
se dispar6 el deficit publico en Estados Unidos, las encuestas de opini6n mostraron 
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sistemMicamente que los encuestados estaban claramente a favor de la reduccion del 
deficit. Pero no proporcionaron un resultado coherente sobre la manera de conseguirlo: 
algunas encuestas sugerian que los votantes estarian dispuestos a pagar mas impues­
tos 0 a aceptar un recorte del gasto para reducir el deficit, pero otras (confirmadas en 
alguna medida por las pautas de votacion) sugerian 10 contrario. Aunque en las 
encuestas los votantes declaren sistemMicamente que el Estado deberia gas tar menos 
en ayudar a otros paises, cuando se les pregunta cuanto deberia gastarse, declaran 
una cifra muy superior a la que gasta actualmente Estados Unidos. 

A menos que se plantee a los individuos disyuntivas concretas, en las que ten­
gan que renunciar realmente a algo para obtener, por ejemplo, una cantidad mayor 
de otro bien, es dificil conseguir que reflexionen verdaderamente sobre sus decisio­
nes. Y es especialmente diffcil conseguir que los individuos revelen sinceramente sus 
preferencias sobre los bienes publicos. Si 10 que tienen que pagar no depende de su 
respuesta, tienden a pedir una cantidad mayor del bien: normalmente a todo el mundo 
Ie gustaria tener mas bienes publicos siempre que no tuviera que pagarlos. Pero si 10 
que declara una persona afecta a 10 que debe pagar, tiene un incentivo para hacer creer 
que disfruta del bien mucho menos de 10 que disfruta realmente, ya que sabe que su 
respuesta apenas influira en la cantidad total suministrada, y Ie gustaria comportarse 
como un polizon.l 

La persona que tiene que tomar una decision privada sabe cuales son sus propias 
preferencias. La que tiene que tomar decisiones publicas ha de averiguar las prefe­
rencias de aquellas en cuyo nombre toma la decision. Esta es la primera diferencia 
importante entre la asignacion publica de los recursos y la privada. 

7.1.2 Preferencias individuales por los bienes publicos 

Es diffcil tomar decisiones colectivas, ya que cad a persona tiene, por ejemplo una opi­
nion diferente sobre la cantidad que debe gastarse en bienes publicos. Los individuos 
se diferencian por tres razones. A veces tienen sencillamente gustos distintos. De la 
misma manera que unas personas prefieren el helado de chocolate y otras el de vai­
nilla, unas prefieren los parques publicos y la educacion, mientras que otras prefie­
ren los bienes privados, como los videojuegos y los automoviles. En este libro no nos 
extenderemos mucho sobre esta cuestion de los gustos. 

Las otras dos razones por las que los individuos se diferencian unos de otros son 
las rentas y los impuestos. Las personas mas ricas tienen una renta mas alta, por 10 
que normalmente prefieren gastar mas en todos los bienes, tanto publicos como pri­
vados. Pero cuando el Estado gasta mas en bienes publicos, las personas mas ricas a 

1Los economistas han ideado algunas formas mas inteligentes de soslayar estos problemas en prin­
cipio, pero en la practica ningun Gobiemo las ha puesto en practica. Vease el apendice de este capi­
tulo. 
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menudo tienen que pagar una parte relativamente grande del coste adicional. En el 
caso de los bienes privados, los ricas y los pobres normalmente pagan el mismo pre­
do; en el caso de los bienes publicos, los ricos normalmente tienen que pagar un 
predo mas alto. El precio en impuestos es la cantidad adidonal que tiene que pagar 
una persona cuando el gasto publico aumenta un euro. El precio en impuestos mul­
tiplicado par el gasto publica es igual a la deuda tributaria del individuo. Un predo 
en impuestos mas alto significa que las personas mas ricas querran que se gaste menos 
en bienes publicos. Sin embargo, como el efecto-renta provoca un aumento de la 
demanda deseada y el efecto-predo provoca una disminuci6n de la demanda desea­
da, el efecto neto es ambiguo. 

Para ver estos efectos, cansideremos primero una situaci6n en la que hay N per­
sonas, cada una de las cuales debe pagar la misma cantidad, independientemente de 
la renta. En este sistema de tributaci6n uniforme, el predo en impuestos es simple­
mente 1 IN y la deuda tributaria es G I N.2 En un sistema de tributaci6n proporcio­
naI, todo el mun~o paga el mismo p~centaje de la renta. Es facil calcular el preci~ 
en impuestos. Si Yes la renta media, NYes la renta total; si t es el tipo impositivo, tNY 
son los ingresos totales del Estado. Estos deben ser iguales al gasto publica: 

G = tNY. 

Por 10 tanto, el tipo impositivo es 

t = GINY. 

La deuda tributaria de una persona que tenga la renta Yi es 

GY 
tY=~. 

I NY 

Si el gasto publica aumenta un euro, el impuesto adlcional que soporta el indi­
viduo -su predo en impuestos=- es simplemente YJ NY. Por 10 tanto, una persona 
que tenga una renta media (Yi = Y) se enfrenta a un prec~ en impuestos de 1 I N; una 
persona cuya renta sea superior a la media (donde Y i > Y) se enfrenta a un predo en 
impuestos mas alto; y una persona cuya renta sea inferior a la media se enfrenta a un 
predo en impuestos mas bajo. 

Un sistema impositivo progresivo es aquel en el que la deuda tributaria aumenta 
mas que propordonalmente conforme aumenta la renta y un sistema impositivo regre­
sivo es aquel en el que aumenta menos que proporcionalmente. Por 10 tanto, en un 

2 Actualmente en ningiln pais existe la tributaci6n unifarme (es decir, impuestos que no dependen 
de la rental. Sin embargo, muchos "elubes", que pueden concebirse como organizaciones colectivas 
voluntarias, cobran tarifas uniformes; y existen algunos impuestos cuya recaudaci6n se dedica a un 
fin especificos -par ejemplo, los impuestos sobre la gasolina que se emplean para la construcci6n 
de carreteras- que no dependen directamente de la renta. 
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sistema impositivo progresivo el precio en impuestos de una persona de renta alta 
normalmente es mayor que Yd NY. 

Dado el precio en impuestos de una persona, podemos averiguar el nivel de gasto 
que prefiere que se dedique a los bienes publicos, como muestra la figura 7.1. Las per­
sonas que tienen una renta diferente se enfrentan a unas restricciones presupuesta­
rias diferentes; los niveles preferidos de gasto en bienes publicos se encuentran en las 
tangencias de las curvas de indiferencia y las restricciones presupuestarias. 

Cada persona prefiere un nivel de gasto. En un sistema de tributaci6n propor­
cional, las personas mas pobres se enfrentan a un precio en impuestos mas bajo, por 
10 que su nivel preferido de gasto, Cp, es mas alto. Pero las personas mas pobres tie­
nen una renta mas baja y con una renta mas baja demandan menos bienes publicos 
y menos bienes privados. El efecto neto es ambiguo. La figura 7.1A muestra el caso 
en el que el efecto-sustituci6n (un precio en impuestos mas bajo) es mayor que el 
efecto-renta, por 10 que la persona mas pobre prefiere un nivel de bienes publicos mas 
alto que la persona mas rica. 

En un sistema de tributaci6n uniforme, s610 hay un efecto-renta, por 10 que las 
personas de renta alta prefieren un nivel mas alto de gasto publico mas alto (figu­
ra 7.IB); en un sistema de tributaci6n progresiva sobre la renta, las personas de renta 
mas baja se enfrentan a un precio en impuestos mas bajo que en un sistema de tri­
butaci6n proporcional, por 10 que su nivel preferido de gasto es aun mayor que en 
un sistema de tributaci6n proporcional. 

La figura 7.2 muestra que la utilidad depende del nivel de gasto publico. El nivel 
de gas to que mas prefiere el individuo se encuentra en C*, pero la utilidad se maxi­
miza sujeta a una restricci6n presupuestaria, en el punto de tangencia con la curva 
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Figura 7.1. Eleccion del nivel de gasto publico por el que el indi­
viduo muestra mayor preferencia. El nivel de gasto publico por el 
que muestra mayor preferencia el individuo se encuentra en 
el punto de tangencia de la restricci6n presupuestaria y la curva de 
indiferencia. Cuando el sistema tributario es proporcional, los indi­
viduos que tienen menos renta se enfrentan a un precio en impues­
tos mas bajo (restricci6n presupuestaria mas horizontal), como mues­
tra el panel A. El efecto-renta y el efecto-sustituci6n acruan en 
sentido cantrario, por 10 que no se sabe si el nivel de gasto publico 
por el que el individuo muestra mayor preferencia es mas alto 0 mas 
bajo. En un sistema de tributaci6n uniforme, como el que muestra el 
panel B, todas las personas se enfrentan al mismo precio en impues­
tos, por 10 que s6lo se produce un efecto-renta. Los ricas prefieren 
un nivel de gasto mas alto (en este ejemplo, se supone que los ricas 
y los pobres tienen las rnismas curvas de indiferencia (preferencias); 
s6lo se diferencian por sus restricciones presupuestarias). 

de indiferencia. Cuanto mas se aleje el nivel real de gasto del nivel preferido de gasto, 
G*, mas bajo es el nivel de utilidad. 

La figura 7.3 muestra la relaci6n entre el nivel de utili dad y el nivel de gasto en 
bienes publicos de tres grupos distintos: los ricas, los pobres y las personas de renta 
media, suponiendo que hay un determinado sistema impositivo. Cada uno prefiere 
un resultado y la utilidad disminuye tanto cuando el gasto es superior a ese nivel camo 

cuando es inferior. Cuando es superior, el beneficio marginal de un aumento del gasto 
es menor que los castes marginales que soporta el individuo en forma de una deuda 
tributaria adicional, mientras que cuando el gasto es inferior al nivel preferido, ocu­
rre 10 contrario. 
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Utilidad 

G Cantidad de bienes publicas 

Figura 7.2. La utilidad depende del nivel de gasto publico. La uti­
lidad se maximiza en el punto de tangencia de la curva de indife­
rencia y la restricci6n presupuestaria. Cuanto mas se aleje el nivel 
efectivo de gasto del nivel preferido, G*, mas bajo es el nivel de uti­
lidad. 
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Figura 7.3. La utilidad en funci6n de G. La figura refleja las prefe­
rencias de tres grupos de la poblaci6n: los pobres, la clase media y 
los ricos. En este ejemplo, los ricos prefieren un nivel de gasto mas 
alto que la clase media, la cual prefiere un nivel mas alto que los 
pobres. 
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7.1.3 EI problema de la agregacion de las preferencias 

En el mercado privado, la empresa no tiene que sopesar las demandas y los intere­
ses de los distintos grupos. Si una persona esta dispuesta a pagar un precio por una 
mercancfa superior al coste marginal de produccion, a la empresa Ie sale a cuenta ven­
dersela. Las decisiones se toman individualmente. En cambio, en el sector publico, las 
decisiones se toman colectivamente: cuando un politico vota a favor de un incremento 
del gas to de un bien publico, no es como si tuviera que pagar el mismo dicho bien. 
Se supone que su voto representa los intereses de los electores, pero no es probable 
que las opiniones de estos sean unanimes. Unas personas prefieren que se gaste mas 
en asistencia social y otras que se gaste menos. 

El problema de la conciliacion de las diferencias surge siempre que debe tomarse 
una decision colectiva. Los debates populares a menudo se refieren a 10 que desea el 
"pueblo". Sin embargo, dado que cada persona desea cosas distintas, lc6mo puede 
tomarse una decision social a partir de unos puntos de vista divergentes? En una dic­
tadura, la respuesta es facil: son las preferencias del dictador las que se imponen. Sin 
embargo, en una democracia la soluci6n no es tan facil. Se han propuesto otros sis­
temas de votaci6n y, entre enos, la votaci6n por unanimidad, la votacion por mayo­
ria simple y la votacion por mayoria simple de dos tercios. La votaci6n por mayoria 
simple es quiz as el mecanismo mas empleado para tomar decisiones en las demo­
cracias. 

Problemas fundamentales de la eleccion publica 

Revelacion de las preferencias: 
• Averiguar el nivel de bienes publicos que desea cada persona. 
Agregacion de las preferencias: 
• Cada persona prefiere un nivel de gasto publico. 
• El nivel preferido depende tanto de la renta del individuo como del sis­

tema impositivo. 
• Manteniendose todo 10 demas igual, los ricos normalmente prefieren unos 

niveles mas altos. 
• Pero el coste de incrementar el gasto publico puede ser mas alto para los 

ricos. 
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7.1.4 La eleccion por mayoria y la paradoja del voto 

Todos sabemos c6mo funciona la elecci6n por mayorfa de los votos. Supongamos que 
usted y dos amigos estan tratando de decidir si van al cine 0 a un partido de balon­
cesto. Usted 10 somete a votaci6n: si el cine obtiene dos votos, van al cine; si el par­
tido obtiene dos, van al partido. Pero a veces la votaci6n por mayoria no genera un 
resultado tan claro cuando hay mas de dos opciones. Para que exista equilibrio en la 
votaci6n por mayoria una opci6n tiene que obtener la mayoria frente a cualquier otra. 
El famoso fil6sofo frances Condorcet ya sefia16 en el siglo XVIII que puede na existir 
equilibria en la elecci6n par mayar{a. El problema puede observarse en el sencillo ejem­
plo siguiente, en el que hay tres votantes y tres opciones, representadas por A, B Y C. 
A podria ser ir al cine, B ir a un partido de baloncesto y C alquilar un video; 0 A podria 
ser gastar mas dinero en asistencia sanitaria para los nifios, B reducir el deficit y C 
bajar los impuestos. 

El votante 1 prefiere A a B y B a C 

El votante 2 prefiere C a A y A a B 

El votante 3 prefiere B a C y C a A 

Supongamos que votamos entre A y B. Los votantes 1 y 2 votan a favor de A, por 
10 que gana esta opci6n. A continuaci6n votamos entre A y C. Los votantes 2 y 3 pre­
fieren C a A, por 10 que gana C. Parece que C deberia ser la elecci6n social. C gana a 
A, la cual gana a su vez a B. Pero confrontemos ahora directamente C y B. Tanto el 

votante 1 como el 3 prefieren B a C. Por 10 tanto, se prefiere B a C. Este fen6meno se 
denomina paradoja del voto 0 paradoja de la votaci6n dclica. No existe un claro gana­
dor. B derrota a C y C derrota a A, pero A derrota a B. Supongamos que comenza­
mos diciendo que vamos a votar primero entre B y C Y despues entre el resultado obte­
nido y A. B derrota a C y A derrota a B. Pero para verificar simplemente que hemos 
tornado la decisi6n correcta (A), decidimos votar entre A y C. C derrota a A. Por 10 
tanto, pensamos que gana C. Pero entonces 10 verificamos votando entre C y B. 
B derrota a C, que era nuestra votaci6n inicial. De nuevo parece que gana B. Pero sim­
plemente para verificarlo, votamos de nuevo entre este resultado y A. A derrota de 
nuevo a B, como sabiamos por nuestra anterior votaci6n. El proceso continua inde­

finidamente. 

Para evitar esta votaci6n dclica, las democracias a menudo toman las decisiones 
realizando las votaciones en un determinado orden, por ejemplo, entre A y B Y entre 
la opci6n que gane en esa votaci6n y C; la decisi6n final depende del resultado de 
esa votaci6n, sin que se realicen mas rondas. En ese caso, puede ser muy importante 
controlar el orden en que se realizan las votaciones. Por ejemplo, como acabamos de 
describir, sabemos que A derrotaria a B y que C derrotaria a A, por 10 que C seria la 
decisi6n. Pero supongamos que estructuraramos las elecciones de tal manera que pri­
mero se sometieran a votaci6n las opciones B y C Y, a continuaci6n, la vencedora y A. 
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La votaci6n mediante ordenaciones no cumple el criterio de la 
"independencia de las opciones irrelevantes" 

Juan y Jaime prefieren una piscina a una biblioteca y a una pista de tenis. 
Tomas prefiere una pista de tenis a una piscina y a una libreria. 
Lucia y Jorge prefieren una pista de tenis a una piscina y a una biblioteca. 
Votaci6n por mayoria: Tres prefieren una pista de tenis a una piscina. 
Tres prefieren una pista de tenis a una biblioteca. 
Cinco prefieren una piscina a una biblioteca. 

GANA LA PISTA DE TENIS 
Ordenaci6n (gana la suma mas baja de las ordenaciones): pista nueve; pis­
cina ocho; biblioteca trece. 

GANA LA PISCINA 
Ordenaci6n en la elecci6n entre la pista de tenis y la piscina (la biblioteca no 
es una opci6n): pista de tenis siete; piscina ocho. 

GANA LA PISTA DE TENIS 
La inclusi6n de la "opci6n irrelevante" -la biblioteca- altera el resultado. 

A ganaria estas votaciones. Por ultimo, supongamos que estructuraramos las vota­
ciones de tal manera que primero se sometieran a votaci6n las opciones A y C Y, a 

continuaci6n, la vencedora de esa votaci6n y B. En ese caso, ganaria claramente B. Por 
10 tanto, el resultado de cada una de estas votaciones depende unicamente del orden 

en que se hagan las comparaciones por pares. 

Observese tambien que si los individuos se dan cuenta de que las votaciones van 

a realizarse en un determinado orden, es posible que deseen votar estrategicamente. 
Es decir, en la primera ronda el votante 1 podrfa no votar de acuerdo con sus verda­

deras preferencias, por ejemplo, entre A y B, Y pensar, por el contrario, en las conse­
cuencias de su voto para el equilibrio final. Podria votar a favor de B, aun cuando pre­
firiera A, sabiendo que en una votaci6n entre C y B, ganaria B, mientras que en una 
votaci6n entre A y C, quiza ganara C. Como prefiere B a C, votara inicialmente a favor 

de B. 

Este analisis plantea dos cuestiones. En primer lugar, Lexisten reglas de votaci6n 
que garanticen un resultado perfectamente definido? En segundo lugar, Lexiste 

alguna circunstancia en la que la votaci6n por mayoria simple genere un resultado 
perfectamente definido? En los dos siguientes apartados abordamos ambas cuestio­

nes. Resulta que la paradoja del voto no puede resolverse por medio de reglas de vota-
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cion, pero hay circunstancias en las que la votacion por mayoria genera decisiones 
claras. 

7.1.5 EI teorema de la imposibj.lidad de Arrow 

Es evidente que una votacion ciclica interminable es un sistema insatisfactorio. Es 
logico preguntarse, pues, si hay algun otro mecanisme politico, algun otro conjunto 
de reglas para tomar decisiones sociales, que elimine este problema. Un mecanisme 
politico ideal debe tener cuatro caracteristicas: 

1. Transitividad. Si la regIa muestra que se prefiere A a B y B a C, debe preferirse 
A a C. Como hemos visto, la votacion por mayona simple carece de esta propiedad 
esencial sin la cual podemos vernos inmersos en una votacion ciclica. 

2. Decisi6n no dictatorial. Existe una sencilla manera de evitar las votaciones cicli­
cas: otorgar a un dictador todos los poderes para tomar decisiones. En la medida en 
que el dictador tenga preferencias coherentes, nunca habra una votacion ciclica. Pero 
en una sociedad democratic a, un mecanismo politico con fundamento debe garanti­
zar que los resultados no reflejan simplemente las preferencias de una unica persona. 

3. Independencia de las opciones irrelevantes. El resultado debe ser independiente de 
las opciones irrelevantes, es decir, si tenemos que elegir, por ejemplo, entre una pis­
cina y una pista de tenis, el resultado no debe depender de que exista una tercera 
opcion (por ejemplo, una nueva biblioteca). 

4. Dominio no restringido. El mecanismo debe funcionar independientemente de 
cual sea el conjunto de preferencias e independientemente de cuales sean las distin­
tas opciones entre las que hay que elegir. 

En la busqueda de un sistema que satisficiera las cuatro propiedades, se exami­
naron distintas reglas, pero ninguna cumplia todas las condiciones. Por ejemplo, las 
votaciones mediante ordenaciones (en las que los votantes ordenan las opciones, las orde­
naciones se suman y gana la opcion que obtiene la menor puntuacion) no satisface 
el criterio de la "independencia de las opciones irrelevantes". 

La busqueda de un sistema idealllego a su fin con los resultados obtenidos por 
Kenneth Arrow, premio Nobel y profesor de Stanford, quien mostro que no existfa 
ninguna regIa de eleccion que satisficiera todas las caracteristicas deseadas. Este teo­
rema se conoce con el nombre de teorema de la imposibilidad de Arrow.3 

El teorema de la imposibilidad de Arrow tiene otra consecuencia importante. Con 
frecuencia oimos expresiones como "parece que el Gobierno esta actuando de una 
manera incoherente ... " 0 "LPor que el Gobierno no fija sus prioridades y actua de 
acuerdo con ellas?". Este lenguaje personifica al Gobierno; 10 trata como si fuera una 

3Vease K. Arrow, Social Choice and Individual Values, segunda edici6n, Nueva York, Wiley, 2a ed. 1963 
(existe una versi6n castellana publicada por el Instituto de Estudios Fiscales). 
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persona. Ellenguaje es importante: aunque todos sabemos que el Gobiemo no es una 
unica persona, cuando hablamos de el como si 10 fuera, a menudo nos creemos que 
10 es y llegamos a esperar que actue coherentemente como un ser racional. Sin 
embargo, el teorema de la imposibilidad de Arrow sugiere que, a menos que conce­
damos a una persona poderes dictatoriales, no podemos esperar que el Gobiemo acme 
con el mismo grado de coherencia y racionalidad que una persona. 

En el ejemplo anterior en el que no habia equilibrio en la votaci6n por mayoria, 
hemos visto 10 importante que es controlar el orden de las votaciones. Tambien hemos 
visto que puede ser beneficioso para los individuos votar estrategicamente, es decir, 
no votar de acuerdo con sus verdaderas preferencias sino tener en cuenta c6mo afec­
tara el resultado de la votaci6n realizada en ese momento al resultado final. Al igual 
que Arrow demostr6 que no es posible sumar las preferencias de los diferentes indi­
viduos para satisfacer todas las caracterfsticas que debe tener un mecanismo de deci­
si6n, se ha demostrado que no existe, en general, ninglin sistema de votaci6n4 en el 
que los individuos siempre prefieran votar de acuerdo con sus verdaderas preferen­
cias. 

7.1.6 Las preferencias unimodales y la existencia de un equilibio 
en una elecci6n por mayoria 

Aunque el teorema de la imposibilidad de Arrow muestra que no existe ninguna regIa 
de votaci6n que satisfaga siempre las propiedades deseables de un mecanismo de elec­
ci6n social antes descritas, hay algunas condiciones en las que el sencillo sistema de 
votaci6n por mayoria genera un resultado perfectamente definido. 

La figura 7.3 mostraba el nivel de utilidad como una funci6n del nivel de gasto 
en bienes publicos. El perfil de preferencias de cad a persona tiene un unico maximo, 
es decir, es unimodal. Esta propiedad es suficiente para garantizar la existencia de 
equilibrio en el sistema de votaci6n por mayoria. Observese que el maximo no tiene 
por que ser "interior", sino que podrfa encontrarse en los "extremos", por 10 que unos 
perfiles como los de la figura 7.4A tambien son unimodales. 

En cambio, las preferencias de la figura 7.4C no son unimodales. Tanto 0 como 
G1 son maximos (locales). Desgraciadamente, esos ejemplos surgen de forma natural 
cuando se analizan problemas de elecci6n publica. 

Consideremos, por ejemplo, el caso de una persona en relaci6n con el gasto dedi­
cado a la educaci6n publica. Si este es inferior a un determinado nivel minimo, una 
persona rica quiza prefiera llevar a sus hijos a escuelas privadas. En ese caso, el incre-

4Un sistema de votacion es un conjunto de normas mediante las cuales un grupo de personas trata 
de tomar una decision, por ejemplo, abandonando la consideracion de la opcion que consigue el menor 
numero de votos 0 dando a cada persona varios votos y permitiendole asignar tantos como desee a 
cada una. 
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Figura 7.4. Preferencias unimodales y bimodales. Cuando las pre­
ferencias son unimodales (paneles A y B), el sistema de votaci6n por 
mayorfa siempre da lugar a una soluci6n de equilibrio. Cuando no 
10 son (panel C), el sistema de votaci6n por mayorfa puede no dar 
lugar a una soluci6n de equilibrio. 
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mento del gasto destinado a las escuelas publicas aumenta simplemente sus impues­
tos, pero no Ie reporta ninglin beneficio directo. Por 10 tanto, cuando aumenta el gasto 
publico, su utilidad disminuye hasta un nivel crftico en el que decide llevar a sus hijos 
a la escuela publica. Cuando el gas to publico traspasa ese nivel, el individuo obtiene 
algun beneficio. Naturalmente, a partir de un determinado punto, el aumento de los 
impuestos contrarresta con creces dicho beneficio. Este individuo prefiere un elevado 
nivel de gasto a un gasto cero, pero prefiere que no se realice ninglin gasto a que se 
gaste tina cantidad intermedia. En este caso, el sistema de votacion por mayorfa puede 
no dar lugar a una solucion de equilibrio. 

Aunque las referencias por un unico bien publico (en los casos en que no existe 
la opcion de un bien privado, a diferencia de 10 que ocurre en la educacion) normal­
mente son unimodales, cuando tenemos que ordenar opciones que involucran a mas 
de un bien publico, estas ordenaciones raras veces son unimodales.5 Para que 10 sean, 
tenemos que votar una sola cuestion cad a vez.6 

Cuadro 7.1. Tablas impositivas posibles. 

Proporci6n de la renta pagada en impuestos 

Pobres 
Clase media 
Ricos 

A 

20% 

20% 

20% 

B 

18% 

18% 

23% 

C 

17% 

21% 

22% 

Igualmente importante es el hecho de que en la mayorfa de las cuestiones distri­
butivas el sistema de votacion por mayorfa no da lugar a una solucion de equilibrio? 
Esto puede verse sobre to do analizando la estructura del impuesto sobre la renta. 
Supongamos que tenemos que votar entre tres tab las del impuesto sobre la renta que 
genera la misma cantidad de ingresos. Supongamos, para mayor sencillez, que hay 
tres grupos de personas de igual tamafio (los pobres, la clase media y los ricos) y que 
votan en bloque. Las tres tablas impositivas se denominan A, B Y C en el cuadro 7.l. 
La A es estrictamente proporcional; detrae la misma proporcion de cad a persona. En 
ese caso, se unen los pobres y la clase media y proponen la tabla impositiva B. Esta 
estrategia reduce los impuestos que tienen que pagar, pero grava mucho mas a los 
ricos. Es evidente que la tabla impositiva B obtendra la mayorfa frente a la A. Supon-

5Vease G. Kramer, "On a Class of Equilibrium Conditions for Majority Rule", Econometrica, 41, 1973, 
pags.285-297. 

6Vease S. Slutsky, "A Voting Model for the Allocation of Public Goods: Existence of an Equilibrium", 
Journal of Economic Theory, 11, 1975, pags. 292-304. 

7Vease D. K. Foley, "Resource Allocation and the Public Sector", Yale Economic Essays, 7, 1967, pags. 
45-98. 
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gamos que los ricos proponen ahora a los pobres: "Dado que vosotros estais mas nece­
sitados, lpor que no reducir algo mas vuestros impuestos?; al mismo tiempo, ajusta­
remos la tabla en el extremo superior para reducir las injusticias que generan unos 
impuestos excesivos". Por 10 tanto, proponen la tabla impositiva C, que, en relacion 
con la B, reduce los impuestos sobre las rentas bajas y altas y eleva los impuestos sobre 
las rentas medias, por 10 que ahora tanto las personas de renta media como las de renta 
alta pagan una proporcion mayor de sus ingresos en impuestos que las pobres. Es evi­
dente que la tabla impositiva C obtendra la mayoria frente a la B. Sin embargo, ahora 
la clase media propone que volvamos a los impuestos proporcionales. Dado que tanto 
las personas de renta alta como las de renta media prefieren la tabla A, esta derrota 
a la C. Tenemos de nuevo una pauta cfclica de votacion.8 

7.1.7 El votante mediano 

Hemos afirmado que cuando las preferencias son unimodales, hay un equilibrio per­
fectamente definido en el sistema de votacion por mayoria. lComo es? lY como se 
corresponde con el equilibrio eftciente en el sentido de Pareto que hemos descrito en el 
capitulo anterior? 

Cuadro 7.2. Niveles preferidos de gasto en bienes publicos. 

Lucia Tomas Jaime Juan Jorge 

600 euros 800 euros 1.000 euros 1.200 euros 1.400 euros 
Jaime es el votante mediano 

Cuando las preferencias son unimodales, podemos ordenar a los individuos, por 
ejemplo, segun su nivel preferido de gasto en el bien publico comenzando por el que 
prefiere gastar menos y terminando por el que prefiere gastar mas. El individuo 
mediano es aquel que se encuentra en una situacion tal que la mitad prefiere gastar 
menos que 121 y la mitad prefiere gastar mas. En el cuadro 7.2, el votante mediano es 
Jaime. EI resultado de la votaci6n por mayor(a corresponde a las preferencias del votante 
mediano. En este caso, la opcion que gana es el nivel que prefiere Jaime, es decir, 1.000 
euros. La razon es sencilla: si se vota entre cualquier nivel de gasto inferior a 
1.000 euros y 1.000 euros, Jaime mas todos los que quieren gastar mas de 1.000 euros 
votaran a favor de 1.000 euros; como Jaime es el votante mediano, la mayoria vota a 

8Si limitamos el conjunto de tab las impositivas sobre las que se vota, por ejemplo, a aquellas que 
tengan un nivel de exenci6n y un tipo impositivo marginal fijo (llamadas tablas impositivas de tarifa 
uniforme), el sistema de votaci6n por mayorfa puede dar lugar a una soluci6n de equilibrio. Vease 
T. Romer, "Individual Welfare, Majority Voting, and the Properties of a Linear Income Tax", Journal 
of Public Economics, 4, 1975, pags. 163-185. 
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favor de 1.000 euros. Si se vota entre cualquier nivel de gasto superior a 1.000 euros 
y 1.000, Jaime y todos los que quieren gastar menDs de 1.000 euros votaran a favor 
de 1.000. De nuevo, gana 1.000 euros. 

7.1.8 La ineficiencia del equilibrio de la eleccion por mayoria 

Dado que el votante mediano determina el nivel de gasto, para averiguar si se gasta 
demasiado en bienes publicos 0 excesivamente poco hasta observar como vota este 
y contrastar su conducta con las condiciones de eficiencia analizadas en el capitulo 6. 
Se supone que el votante mediano solo compara los beneficios que recibe con los cos­
tes que soporta. Sus beneficios son menores que los beneficios sociales totales (que 
incluyen todos los beneficios que reciben otros), pero tambien 10 son sus costes. El 
que el gasto realizado en bienes publicos sea excesivo 0 demasiado pequeno depende, 
pues, de que la proporci6n que Ie corresponde de los costes (marginales) totales sea 
menor 0 mayor que la que Ie corresponde de los beneficios totales (marginales). 

En el caso de una amplia varied ad de bienes publicos, en un sistema de tributa­
cion proporcional 0 progresiva el suministro de bienes publicos es excesivo con un 
sistema de eleccion por mayoria. Para verlo supongamos que hay N personas. En 
un sistema de tributacion uniforme, el precio en impuestos de cada persona seria 1/ N; 
en un sistema de tE.ibutacion proporcional, seria Ym / NY, donde Y m es la renta del 
votante mediano eYes la renta media; y en un sistema de tributacion progresiva, seria 
alin mas bajo. Con una distribucion simetrica de la renta, como la que muestra el panel 
A de la figura 7.5, la renta del individuo mediano es igual a la renta media, es decir, 
Y m = Y; pero, en realidad, la mayo ria de las distribuciones de la renta estan sesgadas, 

Panel A Panel B 

y 

Figura 7.5. Distribuciones de la renta. El panel A muestra una dis­
tribuci6n sim~trica de la renta; la renta mediana, Y m' es igual a la 
renta media Y. El panel B muestra una distribuci6n sesgada de la 
renta mas representativa de Estados Unidos. Como hay muy pocas 
personas ricas, la renta media es superior a la renta mediana. 

1 
I 
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como en el panel B. Hay unas cuantas personas muy ricas que elevan la renta media, 
por 10 que la renta media es superior a la renta del individuo mediano, Y m < Y, de tal 
manera que en un sistema de tributaci6n proporcional el precio en impuestos es 
inc1uso menor que 1/ N. 

La cuesti6n es, pues, saber que proporci6n de los beneficios marginales totales 
obtiene el votante mediano. Si los beneficios marginales son uniformes, el votante 
mediano obtiene 1/ N de los beneficios marginales totales, por 10 que en un sistema 
de tributaci6n uniforme, el votante mediano obtendrfa 1/ N avo de los beneficios socia­
les totales y soportarfa 1/ N avo de los costes totales. Por 10 tanto, votarfa a favor de un 
nivel de gasto eficiente. Pero en un sistema de tributaci6n proporcional 0 progresivo, 
la parte que Ie corresponderfa del coste serfa menor que la parte que Ie correspon­
derfa de los beneficios, por 10 que votarfa a favor de un gasto excesivo, es decir, de 
un nivel de gasto en el que la suma de los beneficios marginales es menor que el coste 
marginal total que tiene para la sociedad. 

Algunos tipos de gasto publico benefician, en realidad, desproporcionadamente a los 
pobres: por ejemplo, en muchas ciudades es posible que los ricos utilicen menos los par­
ques publicos porque poseen jardines en sus casas. Seglin la teorfa del votante mediano, 
existe una tendencia especialmente grande a suministrar una cantidad excesiva de esos 
bienes. En muchos casos, es diffcil encontrar el equilibrio: el votante mediano obtiene una 
parte menor de los beneficios y soporta una parte menor de los costes. 

En los ejemplos analizados hasta ahora, el votante mediano corresponde al 
votante que tiene la renta mediana. Esta correspondencia es frecuente pero no nece­
saria. Las personas de renta mas alta normalmente demandan una cantidad mayor de 
todos los bienes, incluidos los bienes publicos, si se enfrentan a los mismos precios; pero 
el precio en impuestos al que se enfrentan estas personas normalmente es mas alto, 
por 10 que en algunos casos las personas de renta muy alta prefieren, en realidad, un 
nivel mas bajo de gasto publico en ciertos bienes que las personas de renta media. 

Segun la teorfa del votante mediano, para comprender las decisiones colectivas, 
debemos centrar la atenci6n en el votante mediano y en la forma en que Ie afecta un 
determinado programa. Veamos que dice la teorfa del votante mediano sobre el apoyo 
ala supresi6n -y sobre las consecuencias- de la posibilidad de deducir los impues­
tos de los Gobiernos regionales sobre la renta y sobre el patrimonio del impuesto fede­
ral sobre la renta, propuesta que suele formularse en el contexto de la reforma fiscal 
en Estados Unidos. La mayorfa de las personas, cuando cakulan la renta imponible, 
restan una "deducci6n global" en lugar de calcular detalladamente todas las deduc­
ciones permitidas, entre elIas los impuestos locales. Por 10 tanto, no les afectarfa direc­
tamente, aunque el aumento de los ingresos federales, que podrfa utilizarse para redu­
cir el deficit 0 los impuestos, serfa un beneficio. El votante mediano deberfa defender, 
pues, esta reforma. Sin embargo, ha sido derrotada repetidamente, 10 cual induce a 
pensar que son otras las consideraciones que determinan los resultados en los pro­
cesos polfticos, como hemos sefialado antes en este capftulo. 
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Una de las preocupaciones de los gobernadores de los Estados en Estados Uni­
dos ha side que si no es posible deducir los impuestos regionales, subin'i el "precio 
en impuestos" de sus gastos. Ahora bien, la Administracion federal subvenciona en 
efecto a los Estados. Si un votante de Nueva York, que paga e128% de su renta a la 
Administracion federal en impuestos sobre la renta, paga 1.000 dolares mas en impues­
tos a su Estado y puede deducir ese gasto de su renta, su deuda tributaria federal dis­
minuye 280 dolares y el coste neto para el es de 720 solamente. Con un precio en 
impuestos mas alto, normalmente serfa de esperar que la demanda de bienes y ser­
vicios suministrados por el Estado disminuyera. La teorfa del votante mediano dice 
que "no hay que preocuparse": como el votante mediano del Estado no calcula deta­
lladamente las deducciones, la deduccion fiscal no influye en el nivel de bienes y ser­
vicios suministrados por el Estado. 

7.1.9 El sistema bipartidista y el votante mediano 

Ya hemos sefialado antes que los representantes electos soportan una parte insignifi­
cante de los costes del aumento del gasto publico y reciben una parte insignificante 
de sus beneficios. LQue puede decir la teorfa economica sobre como votara un repre­
sentante tfpico? Es natural suponer que el polftico desea permanecer en su cargo y 
que, por 10 tanto, desea maximizar sus votos, dada la posicion que adopten sus riva­
les. La estrategia maximizadora del voto puede definirse facilmente de la siguiente 
manera. Supongamos que hay dos partidos: el R y el D. El partido R, considera dada 
la posicion del partido D. Centrando la atencion en una unica cuestion, el nivel de 
gasto publico, sea GR la "posicion" del partido R (es decir, el nivel de gasto publico 
defendido por el partido) y Go la del partido D. A cad a valor de Go Ie corresponde 
una posicion optima (es decir, maximizadora del voto) de GR. 

Partiendo de la hipotesis de que cada partido trata de maximizar su voto, dada la po­
sicion de su rival, L que hara cada uno de ellos? Sea Gm el nivel de gasto que prefiere el vo­
tante mediano. Supongamos que el partido D elige Go > Gm. En ese caso, si el partido R, 
adopta una posicion situada entre Gm Y Go, atraera a todos los votantes que prefieran un 
nivel de gasto inferior 0 igual a Gm Y algunos que prefieran algo mas. Por 10 tanto, el par­
tido R obtendra mas del 50% de los votos y ganara. En respuesta, el D elegira una posi­
cion situada entre Gm Y GR, G'o, que ganara frente a GR. Pero entonces el partido R ele­
gira la posicion G'R' situada entre G' 0 Y Gm- El proceso continuara hasta que ambos partidos 
adopten la rnisma posicion: la del votante mediano (Gm). Vease la figura 7.6. 

Este resultado es coherente con la afirmacion frecuente de que en los sistemas 
bipartidistas los votantes no tienen ninguna opcion real, ya que ambos partidos tien­
den a tirar por "el camino del medio". Esto es precisamente 10 que predice la teorfa.9 

9Esta teorfa general se debe a Harold Hotelling, pionero en la economfa matematica que ensefi6 
en las universidades de Columbia y Carolina del Norte. Vease H. Hotelling, "Stability in Competi­
tion", Economic Journal, 39, marzo, 1929, pags. 41-57. 
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Teoria de la elecci6n social 

La rupotesis de que la intervencion del Estado puede considerarse el resul­
tado de la actuacion racional de los individuos en busca de su propio pro­
vecho, en respuesta a las "reglas del juego" politicas, es un principio funda­
mental de la teoria de la eleccion social. James Buchanan, actualmente 
profesor de la Universidad George Mason, recibio el Premio Nobel en 1986 
por su estudio pionero sobre este tema. Desde su punto de vista, es funda­
mental disenar unas reglas del juego, es decir, una constitucion. Una parte 
importante de las reglas del juego es la imposicion de restricciones a los 
Gobiernos (como la Iimitacion de la financiacion mediante deficit). Sin algun 
tipo de restricciones, el incentivo de la mayoria para redistribuir la renta a 
su favor, en detrimento de la minoria, 0 de los grupos de presion para tratar 
de inducir a los representantes a actuar en pro de sus intereses y no del inte­
res general, es demasiado grande como para resistir la tentacion. 

Incluso las leyes que parece que van en contra de los grupos de presion 
se yen de otra forma cuando se observan desde esta perspectiva. Conside­
remos la reforma fiscaillevada a cabo en 1986 en Estados Unidos, que inten­
taba eIiminar de la legislacion tributaria muchas de las disposiciones favo­
rabIes que habian conseguido introducir los grupos de presion. EI profesor 
Buchanan sostiene que esta medida deberia verse desde el punto de vista de 
los intereses del Congreso: el sistema impositivo contenia tantas disposicio­
nes especiales que el coste de conceder mas ventajas especiales estaba 
aumentando rapidamente. La reforma fiscal permitio al Congreso hacer 
borron y cuenta nueva: ahora habia mas oportunidades de introducir nuevas 
ventajas especiales. Las mayores posibilidades del Congreso de hacer favo­
res especiales beneficio inmensamente a los congresistas. * 

Una cuestion que aborda el premio Nobel Gary Becker, profesor de las 
universidades de Chicago y Stanford, es como expIicar la influencia aparen­
temente desproporcionada de algunos pequenos grupos de intereses. Los agri­
cultores, aunque constituyen menos de un 2% de los estadounidenses, han 
conseguido enormes subvenciones de la Administracion federal. La respuesta 
que sugiere Becker es que cuando los grupos son pequenos, el problema del 
poIizon que anaIizamos en el capitulo 6 es menor. "Sobornar" a los repre­
sentantes para que apoyen a un grupo de presion es un bien publico: todos 
los agricultores que cultivan trigo se benefician de una subvencion al trigo; 
todos los productores de acero 0 de automoviles se benefician de las barre­
ras comerciales que mantienen alejados al acero 0 a los automoviles extran­
jeros menos caros. Cuanto menor es el grupo, mas facil es convencer a todos 
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los miembros de que contribuyan al coste de las presiones. Cad a uno de estos 
programas tiene perdedores y estos no solo son mucho mas numerosos sino 
que, ademas, sus perdidas agregadas son superiores a los beneficios de los 
grupos de presion. Pero cada uno de los perdedores pierde poco. Oponerse 
a los grupos de presion tambien es un bien publico y cad a uno de los que se 
oponen tiene un incentivo para comportarse como un polizon. 

* James M. Buchanan, "Tax Reform as Political Choice", Journal of Economic Perspectives, 
1, verano, 1987, pags. 29-35. 

I I 

Figura 7.6. EI sistema bipartidista. Con un sistema bipartidista, en 
el que ambos partidos tratan de maximizar su voto, considerando fija 
la posici6n del rival, en el equilibrio ambos partidos adoptan la posi­
ci6n del votante mediano. 

Sin embargo, la teoria tiene algunas limitaciones importantes que conviene no olvi­
dar. En primer lugar, ya hemos sefialado antes que, en general, el sistema de vota­
ci6n por mayoria puede no dar lugar a una solucion de equilibrio. Puede darla si los 
votantes tienen preferencias unimodales. En el primer contexto, es preciso que poda­
mos ordenar las cuestiones que se votan en funcion de una Unica dimension; por ejem­
plo, derecha-izquierda. Sin embargo, si hay varias dimensiones -algunas personas 
son de "izquierdas" en unas cuestiones y de "derechas" en otras-, el votante 
mediano no esta bien definido y el proceso politico puede no llegar a una situacion 
de equilibrio. 

En segundo lugar, no hemos tenido en cuenta la cuestion de la participaci6n en 
el proceso politico. Por ejemplo, participar activamente en el tiene costes; al votante 
Ie resulta costoso mantenerse informado y votar. Estos costes son suficientemente gran­
des en relacion con los beneficios esperados como para que un ligero cambio meteo­
rologico influya significativamente en la participacion de los votantes. En particular, 
aquellos cuyas preferencias se aproximen a la mediana tienen pocos incentivos para 
participar en la politica, sobre todo si creen que el proceso politico reflejara de todas 
maneras sus preferencias. Por 10 tanto, puede ser interesante para los mas extremis­
tas intentar alejar a su partido del centro. Esta tendencia de las personas extremistas 
a ser mas activas en la vida politica puede contrarrestar en parte las tendencias a adop­
tar la posici6n del votante mediano sefialada antes. 
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Eleccion por mayo ria 

La propuesta que consigue la mayoria gana 

CUANDO EXISTE UN EQUILIBRIO EN LA ELECCI6N POR MAYORIA, 
REFLEJA LAS PREFERENCIAS DEL VOTANTE MEDIANO 
• En un sistema bipartidista, ambos partidos convergen hacia la postura del 

votante mediano. 
• El equilibrio de la eleccion por mayoria no es, en general, eficiente en el 

sentido de Pareto. 

PUEDE NO EXISTIR UN EQUILIBRIO EN LA ELECCI6N POR MAYORIA 
• La propuesta A derrota a la B, la C derrota a la A, pero la B derrota a la C. 

• Existe equilibrio en la eleccion por mayoria si las preferencias son uni­
modales. 

TEOREMA DE LA IMPOSIBILIDAD DE ARROW: NO EXISTE OTRO MECA­
NISMO DE VOTACI6N QUE EVITE LOS PROBLEMAS DE LA ELECCI6N 
POR MAYORIA (Y SATISFAGA OTRAS PROPIEDADES DESEADAS). 

7.2 Otros sistemas para determinar el gasto en bienes ptiblicos 

Hemos identificado algunos de los grandes problemas que plantea el procedimiento 
mas utilizado para tomar decisiones colectivas, a saber, la eleccion por mayoria: el 
resultado puede no estar perfectamente definido e incluso cuando 10 esta, puede no 
ser eficiente; y los votantes pueden votar estrategicamente y no revelar sus verdade­
ras preferencias. Aunque no exista ningun sistema ideal, Lexisten quiza sistemas que 
resuelven uno de estos problemas? Los economistas han buscado sistemas de ese tipo. 

7.2.1 EI equilibrio de Lindahl 

El mas famoso se llama solucion de Lindahl, en honor al gran economista sueco Erik 
Lindahl, que fue quien primero 10 propuso en 1919.10 Buscaba un sistema que fuera 
eficiente; y presto poca atencion a los demas problemas antes enumerados. Su sistema 

10E. Lindhal, "Positive Lasung. Die Gerechtigkeit der Besteuerung", traducido al ingles como "Just 
Taxation-A Positive Solution", en R. A, Musgrave y A. T. Peacock, eds., Classics in the Theory Public 
Finance, Nueva York, St. Martin's Press, 1958. 
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intenta reproducir del modo mas fidedigno posible el proceso a traves del cual el mer­
cado suministra bienes privados. Recuerdese que el equilibrio de mercado de los bie­
nes privados se describe mediante la interseccion de las curvas de demanda y de 
oferta. Todas las personas se enfrentan al mismo precio. La suma de las cantidades 
que demandan es igual a la de las cantidades que ofrecen las empresas. 

Una de las formas en que caracterizamos el nivel eficiente de bienes publicos era 
la interseccion de la curva de demand a "colectiva" (que se obtiene sumando verti­
calmente las curvas de demand;l de cada persona) y la oferta. Las curvas de demanda 
se obtienen preguntando al consumidor que cantidad del bien publico demand aria 
si tuviera que pagar una determinada cantidad por cada unidad producida; es de­
cir, si la primera persona de la figura 7.7 A tuviera, por ejemplo, un precio en impues­
tos de PI' demandaria G*. 

El equilibrio de Lindahl se muestra en la figura 7.7C. Sumamos verticalmente las 
curvas de demanda de los individuos 1 y 2 mostradas en las figuras 7.7 A Y 7.7B Y 
obtenemos la demand a colectiva. El equilibrio de Lindhal se encuentra en la inter­
seccion de esta curva y la curva de oferta. El precio, situado a 10 largo de la curva de 
oferta, mide el coste marginal de produccion. PI rnide el beneficio marginal del pri­
mer individuo (la disposicion marginal a pagar una unidad adicional de gasto 
publico) en G* y 10 que tiene que pagar Y P2 mide 10 mismo en el caso del segundo 
individuo. En G*, la suma de los beneficios marginales (la disposicion marginal total 
a pagar) es exactamente igual al coste marginal. El equilibrio de Lindahl es, pues, un 
conjunto de precios en impuestos (la cantidad que tiene que pagar cada individuo si 
se produce una unidad mas del bien publico) que se suman al coste marginal de pro­
duccion, de tal forma que, dados esos precios en impuestos, todos los individuos pre­
fieren el mismo nivel de gasto, G*. Dado que en el equilibrio de Lindhalla suma de 
los beneficios marginales es igual al coste marginal, el equilibrio de Lindahl es eficiente 
en el sentido de Pareto. 

Sin embargo, antes hemos senalado que habia, en realidad, toda una variedad de 
asignaciones de los recursos que son eficientes en el sentido de Pareto; en unas, esta 
mejor una de las personas; en otras, esta mejor otra. Casi por definicion, no puede 
haber unanimidad sobre cual de todos los puntos es el que se prefiere. El equilibrio 
de Lindahl elige uno de los puntos eficientes en el sentido de Pareto, pero las perso­
nas que resultan perjudicadas por el no estaran de acuerdo en que se utilice este meca­
nismo para determinar la asignacion de los bienes publicos; de hecho, incluso es posi­
ble que prefieran asignaciones ineficientes en el sentido de Pareto si el nivel de utilidad 
que les reportan estas es mayor. 

La critica mas contundente a la solucion de Lindahl es que los individuos no tie­

nen ningun incentivo para decir la verdad, ya que su precio en impuestos aumenta can la 
demanda que declaran. Es decir, cuanto mayor sea la demanda que declaren (dada la 
que declaren los demas), mayor sera el gasto de equilibrio en bienes publicos. 
Cuanto mayor sea el gasto de bienes publicos, mas elevados deberan ser, natural-
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Panel A Individuo 1 

G* Gasto publico 

Panel B Individuo 2 

G* Gasto publico 

Panel C Curva de demanda colectiva: suma 
vertical de las demandas individuales 

Curva de oferta 

G* Gasto publico 

Figura 7.7. El equilibrio de Lindahl. Los paneles A y B muestran las 
curvas de demanda de bienes publicos; la demand a depende del pre­
cio en impuestos al que se enfrenta el individuo. En el panel C, las 
dos curvas de demanda se suman verticalmente, es decir, en cada nivel 
de gasto publico los precios en impuestos de los individuos 1 y 2 se 
suman. EI equilibrio de Lindahl es el nivel de gasto G* en el que la 
curva de demanda colectiva as! construida corta a la curva de oferta. 
En la intersecci6n, la suma de los precios en impuestos es igual al pre­
cio de oferta. 
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Comparaci6n de los mecanismos de elecci6n publica 

Elecci6n por mayoria 
• Puede no existir un equilibrio. 
• Cuando existe un equilibrio, generalmente no es eficiente en el sentido 

de Pareto. 

Equilibrio de Lindahl 
• Siempre existe un equilibrio. 
• EI equilibrio siempre es eficiente en el sentido de Pareto. 
• Los individuos no tienen un incentivo para revelar sinceramente sus pre­

ferencias. 

mente, los precios en impuestos de equilibrio. Las curvas de demanda que se utili­
zan en el analisis de Lindahl parten de la hip6tesis de que los individuos se enfren­
tan a un precio dado en impuestos; creen que nada de 10 que digan alter ani 10 que 
tienen que pagar por unidad de gasto publico. Pero si comprenden el mecanismo de 
Lindahl, se daran cuenta de que 10 que digan si altera 10 que tienen que pagar por 
unidad de gasto publico y, por tanto, no revelaran su verdadera demanda. 

Pasemos revista brevemente a los dos conjuntos de procesos mediante los cuales 
podrian tomarse decisiones colectivas sobre los bienes publicos: la elecci6n por 
mayoria y el equilibrio de Lindahl. Como hemos visto, dicha elecci6n puede no gene­
rar un equilibrio y cuando 10 genera, normalmente este no es eficiente en el sentido 
de Pareto. Antes hemos visto que no existia ninglin mecanismo democratico que resol­
viera totalmente el problema de la inexistencia de un equilibrio en la votaci6n. El equi­
librio de Lindahl sera eficiente, pero los individuos no tienen un incentivo para reve­
lar sinceramente la informaci6n necesaria para llevarlo a cabo. Es 16gico preguntarse, 
pues, si hay sistemas razonables mas generales para organizar la toma de decisiones 
colectivas que generen resultados eficientes, que no tengan los problemas que nos 
hemos encontrado en el caso de la votaci6n por mayoria y del equilibrio de Lindahl. 
Aunque los economistas han concebido complejos sistemas que tienen algunas pro­
piedades deseables 0 que pueden funcionar en algunas circunstancias, parece que no 
existe ninguna soluci6n perfecta para resolver el problema de la toma de decisiones 
colectivas en las sociedades democrciticas. En el apendice de este capitulo se describe 
un sistema que, aunque induce a los individuos a revelar sinceramente sus pre­
ferencias, tiene otros problemas que quiza expliquen por que no se utiliza normal­
mente. 
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7.3 PoHtica y economia 

El amilisis anterior del proceso polftico es muy diferente del tipo de anaJisis que podria 

encontrarse normalmente en un curso de ciencia polftica, donde se estudiaria el papel 
de los grupos de presion y de las instituciones polfticas. Sin embargo, un amilisis com­
pleto de la relacion entre las teorias economicas del proceso polftico y otras teorias 

nos nevaria mas ana del alcance de este libro. En las paginas siguientes, interpreta­
remos algunos fenomenos politicos desde el punto de vista economico. 

7.3.1 lPor que vota la gente? 

En muchas elecciones las tasas de participacion de los votantes son bajas y estos son 
sensibles a hechos fortuitos como los cambios del tiempo. Como ya hemos indicado, 

esta actitud se debe a que los beneficios derivados de la participacion son bajos para 

el individuo, puesto que existen pocas posibilidades de influir significativamente en el 

resultado. Las distintas opciones pueden diferir tan poco que el resultado no tenga 
consecuencia alguna, y los costes, aunque sean relativamente bajos, sean altos en rela­
cion con los beneficios. De hecho, si se hiciera un calculo totalmente racional, nadie 

votaria, puesto que la probabilidad de que el voto de una persona influya en el resul­
tado (ya que, en la mayoria de los casos, al votante solo Ie interesa si su partido gana 

o pierde y no la magnitud de la victoria 0 de la derrota) es esencialmente nula. Sin 
embargo, la gente si vota.ll 

Esta paradoja se resuelve de una forma tautologica suponiendo simplemente que 
votar 0, en general, participar en el proceso polftico reporta utilidad a los ciudada­

nos. Mas concretamente, dedicamos una considerable cantidad de tiempo y energia 
a inculcar a nuestros hijos el concepto de las responsabilidades dvicas, entre las cua­
les se encuentra la de ser un votante informado. 

Estas mismas consideraciones implican que cuando una persona vota, puede no 

actuar estrictamente en beneficio propio, como hemos supuesto hasta ahora en nues­
tro analisis. Puede ocurrir que la gente vote a parlamentarios favorables a una varia­

cion de los tipos del impuesto sobre la renta por razones de equidad, aun cuando tenga 

que pagar mas impuestos. 

HEn las elecciones presidenciales de Estados Unidos, acuden a las urnas desde 1932 entre el49 y 
e163% de la poblaci6n en edad de votar. En las elecciones al Congreso, la participaci6n es algo menor 
(entre 33 y 59%) (Statistical Abstract, 1997, pag. 289). En las elecciones para nombrar a los miembros 
de las juntas escolares locales suele votar menos de un 10% de los electores con derecho de voto. 
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7.3.2 Elecciones, grupos de presion y politicos corruptos 

En los modelos politicos que hemos analizado hasta ahora, hemos supuesto que todas 
las personas conocen perfectamente las consecuencias de todas las opciones consi­
deradas; todas votan y emiten sus votos de acuerdo con las consecuencias que tiene 
cada una de estas opciones sobre su propio bienestar (privado). 

Muchos creen que esta descripcion del proceso politico no es correcta. Aunque 
constitucionalmente cad a individuo tenga un voto, unos votos parecen mas eficaces 
que otros. SegUn esta opinion, el resultado del proce'so politico refleja el poder poli­
tico de los grupos de presion, de los poderes facticos. 

Sin embargo, la valoracion de la validez de estas teorias queda fuera del alcance 
de este capitulo, por 10 que solo analizaremos algunas cuestiones mas limitadas. GQue 
puede decir la teorfa economica sobre los tipos de grupos de presion que tienen mas 
probabilidades de ejercer un mayor poder? G Y como podemos conciliar el poder de 
estos grupos con el hecho de que en las sociedades democrMicas cada persona tiene 
solamente un voto? 

La respuesta a estas preguntas esta relacionada con nuestro analisis del capitulo 
anterior en el que vimos que la gestion eficiente del sector publico era un bien publico. 
Asimismo, cuando otros eligen responsables que son competentes y que reflejan unos 
valores similares a los nuestros, tambien nos beneficiamos. Eso puede reducir nues­
tro incentivo para convertirnos en votantes informados y animarnos a comportarnos 
como polizones. 

AI mismo tiempo, debemos senalar que el problema del polizon puede no ser tan gra­
ve en los grupos pequenos como en los grandes. Asi, es mas faci1 formar un grupo de pre­
sion entre un pequeno nlimero de fabricantes de automoviles para intentar convencer al 
Parlamento de que restrinja las importaciones de acero, que crear un grupo de presion 
formado por el gran numero de usuarios del automovil que resultarfan perjudicados por 
estas restricciones. Cada uno de los fabricantes tiene mas que ganar que 10 que tiene que 
perder cada uno de los compradores, aunque las ganancias conjuntas de los fabricantes 
pueden ser, de hecho, menores que las perdidas conjuntas de los consumidores. 

Los sindicatos ya se dieron cuenta hace tiempo de la naturaleza del problema del 
polizon, y esa es la razon por la que en Estados Unidos llevan atacando des de hace 
tiempo la contratacion de trabajadores no sindicados, con 10 que todos los trabajadores 
apoyan las actividades que se sup one redundan en beneficio suyo. Sin embargo, una 
vez que tienen este poder, pueden intentar utilizarlo no solo en la mesa de negociacion 
sino tambien en la arena politica, en la que acruan como si fueran grupos de presion. 

7.3.3 EI poder de los grupos de presion 

GComo pueden influir los grupos de presion? Parece que existen, al menos, tres meca­
nismos. En primer lugar, ya senalamos antes que la gente tiene pocos incentivos para 
votar 0 para informarse. Los grupos de presion pueden intentar reducir los costes de 
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la participacion en las votaciones y de la adquisicion de informacion, especialmente 
en el caso de los votantes que mas probabilidades tienen de apoyarlos, facilitandoles 
informacion (evidentemente, la que apoya sus propias tesis) y, a menudo, ayudandoles 
directamente el dfa de las elecciones, poniendo a su alcance medios de transporte, ser­
vicios de guarderfa, etc. 

En segundo lugar, hemos senalado de dificultad que tienen los politicos para obte­
ner informacion sobre las preferencias de sus electores. No existe ningun mecanismo 
sencillo que revele la demanda de bienes publicos como existe en el caso de los bie­
nes privados. Los grupos de presion intentan suministrar esa informacion. Los poli­
ticos carecen a veces de los datos tecnicos necesarios para tomar decisiones politicas 
fundadas, por ejemplo, pueden desconocer las consecuencias de la importacion de 
ropa 0 de automoviles extranjeros baratos. Los grupos de presion constituyen, pues, 
una importante fuente de informacion, y esa es la forma en que suelen ejercer su 
influencia. 

El tercer mecanismo es el soborno directo e indirecto de los politicos. El soborno 
politico directo no es frecue~te (debido probablemente no tanto a la pureza de los poli­
ticos como al riesgo de que los descubran); pero sf el indirecto: los grupos de presion 
proporcionan ayuda financiera y de otros tipos a los politicos que defienden sus pos­
turas; este apoyo se considera esencial para que la campana politica tenga exito. 

En Estados Unidos se ha reconocidp cada vez mas el poder de las contribucio­
nes, sobre todo tras las elecciones de 1996, en las que se acuso al presidente de "ven­
der" noches en la habitacion Lincoln y plazas en el Air Force One a cambio de gran­
des aportaciones. Pero a pesar del apoyo retorico de ambos partidos a la reforma de 
la financiacion de las campanas, el Congreso no ha aprobado ninguna medida legis­
lativa. 

7.3.4 l50n altruistas los politicos? 

SegUn otra teorfa, muchos politicos no se comportan de una forma interesada como 
hemos supuesto a 10 largo de este capitulo. Lo mismo que los individuos acruan de 
un modo altruista como ciudadanos privados y hacen obras de caridad, tambien se 
comportan asf como ciudadanos publicos, como cargos electos. En nuestras socieda­
des, los hombres de Estado y los funcionarios gozan de un cierto prestigio y respeto. 
La eficacia del Gobierno depende de la calidad de estos funcionarios. 

Sin embargo, un comportamiento desinteresado no garantiza que los politicos 
tomen decisiones sensatas: como se ha senalado, inc1uso un responsable publico bie­
nintencionado puede tener dificultades para averiguar las preferencias de sus elec­
tores. Por otra parte, incluso si al electorado Ie gustara elegir representantes altruis­
tas que votaran exclusivamente por principios, intentando garantizar un suministro 
"eficiente" de bienes publicos, se. enfrentarfa a un dificil problema: en la medida en 
que no todas las personas que se presentan a las elecciones son desinteresadas, los 
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Reforma de las campafias 

Detras el poder de muchos grupos de presion se encuentra el poder del 
dinero, especialmente del dinero para apoyar a los candidatos a los que favo­
recen. Tradicionalmente, en Estados Unidos, el Partido Democrata ha tenido 
menos acceso al dinero y a sus miembros les ha preocupado sobre to do que 
el poder del dinero impidiera a todo el mundo participar en condiciones de 
igualdad, que la voz de los ricos y de las empresas se oyera mas que la 
de los pobres y de la clase media. Pero a los candidatos de cualquier partido 
que se presentan a reeleccion, y que normalmente tienen mas acceso a la 
ayuda economica, suele entusiasmarles menos la idea de reformar el sistema 
de contribuciones que a los que tratan de ser elegidos por primera vez. Eso 
ayuda a explicar en parte por que el Congreso solo ha mostrado, al menos 
hasta ahora, poco entusiasmo por las grandes reformas. 

Algunas reformas han girado en torno a la limitacion de la cantidad de 
dinero que pueden dar las organizaciones y las empresas a los candidatos. 
Esas reformas normalmente se han subvertido: si una empresa no puede dar 
dinero directamente, puede animar a sus empleados a que contribuyan. Si no 
pueden dar dinero a un candidato, dan dinero al partido del candidato. 
Incluso aunque se limitara su contribucion a un partido, podrian dar dinero 
a algiln grupo identificado con la postura del candidato. Si se limitara la can­
tidad que la National Rifle Association da a los representantes favorables a 
la posesion de armas, esta podria llevar a cabo una campafia contra sus adver­
sarios que abogan por el control de las armas. 

Algunos de los que critican las reformas del sistema de financiacion de 
las campafias temen que impidan participar a todo el mundo en condiciones 
de igualdad. Los grupos que pueden movilizar a miles de voluntarios y lle­
var a cabo campafias de envio masivo de cartas, como las asociaciones de 
defensa de las personas mayores 0 los sindicatos, seguiran pudiendo ejercer 
su influencia politica. 

Tambien se teme que la limitacion de las aportaciones a un partido 0 a 
una causa sea, en realidad, una limitacion de los derechos reconocidos en la 
Quinta Enmienda (la libertad de expresion): en una democracia, no deben 
imponerse restricciones a 10 que dicen los individuos, a como 10 dicen 0 a 
quien se 10 dicen. La financiacion de las campafias se destina principalmente 
a apoyar la difusion de las ideas, aunque pueden plantearse dudas, por 
supuesto, sobre el grado en que un anuncio de treinta segundos en la tele­
vision fomente la toma inteligente de decisiones. 
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votantes deben seleccionar entre las que 10 son y las que no. Si los votantes creen que 
es mejor ser un funcionario publico "desinteresado" que un politico egoista, los poli­
ticos interesados intentaran parecer funcionarios desinteresados. i, C6mo eligen los 
votantes entre ellos con la reducida informaci6n de que suelen disponer? 

Existen numerosos casos en los que parece que los politicos actuan "por princi­
pios" y votan de una forma que es incoherente no s6lo con sus propios intereses estric­
tamente definidos sino tambien con los deseos de sus vota,ntes. Corren, pu~s, el riesgo 
de no ser elegidos (aunque a menu do el electorado respeta esas muestras de "inde­
pendencia" y de "principios"). 

Aunque se prefiere la conducta altruista de los politicos a la corrupci6n 0 inc1uso 
a formas menores de enriquecimiento personal, a los econornistas les preocupa 
desde hace tiempo la fiabilidad de la conducta aparentemente altruista en la busqueda 
del interes comun. De hecho, fueron precisamente las medidas aparentemente capri­
chosas de los lideres politicos (fueran 0 no supuestamente en aras del interes publico) 
las que indujeron a Adam Smith a sugerir que existfa una manera mejor de servir al 
interes publico: que cada persona buscara su interes privado. Desgraciadamente, aun­
que la mano invisible de Adam Smith funcione perfectamente en el caso de la mayo­
ria de los bienes, no ocurre asi en el de los bienes publicos. Aun asi, el interes perso­
nal de los politicos -su deseo de ser reelegidos- desempefia una importante 
funci6n al menos en cierta medida: los induce a tratar de conocer exactamente las pre­
ferencias de su electorado y a votar a favor de medidas que reflejen esas preferencias. 
Es este tipo de interes personal el que subyace al analisis del modelo bipartidista antes 
presentado. 

7.3.5 La persistencia del equilibrio ineficiente 

En los ultimos afios en Estados Unidos, los precios de los bienes -desde los auto­
m6viles hasta el maiz y el aluminio, pasando por el uranio y los tomates- han sido 
mas altos como consecuencia de las restricciones comerciales 0 de la amenaza de la 
imposici6n de restricciones comerciales. Cuando los grupos de presi6n consiguen que 
se imponga una restricci6n comercial 0 que se les subvencione, las asignaciones resul­
tantes de los recursos no s6lo infringen los criterios generalmente aceptados de equi­
dad y justicia sino que tambien suelen ser ineficientes. Hay otras asignaciones que 
podrian mejorar el bienestar de todo el mundo. i,Por que no se reune entonces la gente 
y prop one una de estas posibilidades superiores en el sentido de Pareto con las que 
probablemente todo el mundo estaria de acueido? No existe ninguna respuesta a este 
enigma que haya sido aceptada por todos. Hay, sin embargo, varias respuestas "par­
ciales" sugerentes. 

En primer lugar, como ya hemos visto, el interes publico es un bien publico. Dado 
que los esfuerzos necesarios para conseguir una buena administraci6n deben proce­
der de particulares, la cantidad suministrada de buena administraci6n por medios pri-
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vados sera insuficiente (como ocurre con cualquier bien publico suministrado por 
medios privados). 

En segundo lugar, las consecuencias distributivas de los programas publicos em­
prendidos a instancias de grupos de interes especiales distan, deliberadamente, de ser 
obvias. Por ejemplo, es improbable que los ciudadanos voten intencionadamente a favor 
de una transferencia de recursos (de un regalo publico) a los olivareros ricas. Para que es­
tos consigan recibir subvenciones a expensas de los demas, deberan camuflarlas dentro 
de un programa mas amplio, del que parezca que son beneficiarios de forma casi acci­
dental. Para conseguir sus prop6sitos, los olivareros ricos tendrian que defender la con­
cesi6n de ayuda estatal a los olivareros poniendo enfasis en las ventajas que ese pro­
grama iba a proporcionar a los olivareros pobres. Una mejora en el sentido de Pareto 
podrfa consistir, simplemente, en dar a cada olivarero una cantidad fija de dinero, 0 a los 
pequefios olivareros una ayuda para que se dedicaran a alguna otra ocupaci6n, en 10 que 
su productividad fuera mayor. Aunque estas ayudas directas pudieran estructurarse pa­
ra mejorar el bienestar de todo el mundo, pondrfan al descubierto las verdaderas im­
plicaciones distributivas del programa: a saber, que la mayor parte de los beneficios no 
van a parar a los olivareros pobres, sino a los ricos. Como eso reduciria probablemente 
el apoyo politico al programa que concede subvenciones a los olivareros ricos, esta me­
jora en el sentido de Pareto no seria respaldada por aquellos. 

Repaso y pradicas 

Resumen 

1. La toma de decisiones colectivas, como la determinaci6n del nivel de bienes publi­
cos, se diferencia de la toma de decisiones habitual en el seno del hogar en dos 
importantes aspectos: en primer lugar, hay que tratar de conocer las preferencias. 
Si la cantidad que tienen que pagar los individuos depende de 10 que declaren, 
estos pueden tender a declarar que prefieren un bien publico menos de 10 que 10 
prefieren realmente. Si la cantidad que tienen que pagar no depende de 10 que 
declaren, pueden tender a declarar que prefieren un bien publico mas de 10 que 10 
prefieren realmente. 

En segundo lugar, hay que resolver las diferencias entre las preferencias: Lque can­
tidad de bien publico debe suministrarse si cad a individuo desea que el Estado 
gaste, por ejemplo, un nivel distinto en la provisi6n de bienes publicos? 

2. El sistema de votaci6n por mayoria es el procedimiento mas sencillo para resol­
ver esas diferencias. Desgraciadamente, puede no existir un equilibrio en la vota­
ci6n por mayoria. 

3. El teorema de la imposibilidad de Arrow demuestra que es imposible hallar un 
mecanismo politico que no sea dictatorial, que resuelva el problema de la vota-
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cion por mayoria y que satisfaga algunas otras propiedades que sedan deseables 
en cualquier mecanismo politico (como la independencia de las opciones irrele­
vantes). 

4. El sistema de votacion por mayoria llega a un equilibrio si las preferencias son 
unimodales. 

5. Las preferencias por un unico bien publico suelen ser unimodales. No 10 son si: 
a) hay mas de un bien publico y se vota un programa que incluye bienes diver­
sos; b) se vota sobre un bien privado suministrado por el Estado, para el que existe 
una alternativa privada, como la educacion; 0 c) se vota sobre cuestiones distri­
butivas, como la estructura de tipos del impuesto sobre la renta. 

6. El equilibrio del sistema de votaci6n por mayoria, cuando existe, refleja las pre­
ferencias del votante mediano. 

7. En un sistema bipartidista, las posiciones de los dos partidos tienden hacia la del 
votante mediano. 

8. El equilibrio del sistema de votacion por mayoria no da lugar, en general, a una 
provision eficiente de bienes publicos; la cantidad suministrada puede ser insu­
ficiente 0 excesiva. 

9. El equilibrio de Lindahl es el nivel de provision de bienes publicos en el que la 
suma de los precios en impuestos es igual al coste marginal de producci6n. Aun­
que es eficiente en el sentido de Pareto, los individuos no tienen incentivos para 
revelar sinceramente sus preferencias. 

10. En muchas elecciones, la participacion de los votantes es baja. En realidad, a los 
economistas les sorprende por que los individuos se molestan en votar, ya que 
el beneficio privado esperado -dada la escasa probabilidad de que les afecte el 
resultado- normalmente es menor que el coste privado. 

11. Los grupos de presion suelen influir poderosamente en el resultado de los pro­
cesos politicos. 

Conceptos clave 

Revelacion de las preferencias 
Agregacion de las preferencias 
Paradoja del voto 
Teorema de la imposibilidad 

de Arrow 

Preferencias unimodales 
Votante mediano 
Equilibrio de Lindahl 
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Preguntas y problemas 

1. Suponga que aumenta el valor marginal que tienen para una persona los bienes 
publicos. lComo afecta este aumento al nivel de gasto publico eficiente en el sen­
tido de Pareto? Si esta persona no es la persona mediana, lcomo afecta al nivel 
de gasto en bienes publicos de equilibrio en un sistema bipartidista? Si el equili­
brio era inicialmente eficiente en el sentido de Pareto, lseguira siendolo? 

2. Suponga que todos los individuos tienen identicas preferencias, pero que unos 
son mas ricos que otros. Suponga tambien que hay un Unico bien publico y un 
Unico bien privado. a) Muestre graficamente como obtiene la curva de la demanda 
del, bien publico como una funcion del precio en impuestos cobrado a cad a indi­
viduo. b) Supongamos que la funcion de demand a tiene la forma 

G = kYlp, 

donde k es una constante (menos de n Y es la renta y p el precio en impuestos. 
Esta funcion nos dice que cuando se duplica la renta, tambien se duplica la 
demanda de bienes publicos, pero que cuando se duplica el precio en impuestos, 
la demanda se reduce a la mitad. Si el precio en impuestos es proporcional a la 
renta del individuo (como ocurre en el caso de los impuestos proporcionales), len 
que diferira la demand a de bienes publicos de las personas que tienen rentas dis­
tintas? 

3. Suponga, por el contrario, que los impuestos son uniformes por 10 que todas las 
personas se enfrentan al mismo precio en impuestos. Recuerde que a 10 largo de 
la curva de demanda de cad a persona el precio es igual a la relacion marginal 
de sustitucion, por 10 que 

RMS = P = kYIG, 

la relacion marginal de sustitucion es proporcional a la renta. Suponga que la renta 
no esta distribuida simetricamente, sino que esta sesgada en favor de los ricos, 
como en la figura 7.5B. lSeguira siendo eficiente el equilibrio de la votacion por 
mayoria? lSera insuficiente 0 excesiva la cantidad suministrada de bienes pu­
blicos? 

4. Se dice que las curvas de demanda son elasticas respecto a la renta si la demanda 
del bien aumenta mas que proporcionalmente con la renta. Por ejemplo, con la 
curva de demanda 

la demanda de bienes publicos aumenta proporcionalmente al cuadrado de la renta. 
Represente la relacion marginal de sustitucion como una funcion de la renta (dado 
el nivel de gasto en bienes publicos). Suponga que la renta esta distribuida sime­
tricamente. lCual es la relacion entre el valor medio de la relacion marginal de 

1 
: 
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sustituci6n y la relaci6n marginal de sustituci6n de la persona media? LQUe impli­
caciones tiene para la provisi6n de bienes publicos de equilibrio en un sistema 
de votaci6n por mayorfa e impuestos uniformes? 

5. En este capftulo hemos sugerido que con unos impuestos uniformes las prefe­
rencias de los ricos en cuanto a la educaci6n no eran unimodales. LPor que tam­
bien podrfan no serlo sus preferencias por los parques y los sistemas de transporte 
publico urbano (autobuses y metro)? 

6. LEs siempre el votante mediano el votante que tiene la renta mediana? De algu­
nos ejemplos. 

7. LC6mo podrfa utilizarse el sistema de votaci6n por mayorfa para explicar el 
aumento del gasto publico? 

a) LExplicarfan mejor los cambios de la renta mediana 0 media los aumentos de 
la demanda de los servicios prestados por el Estado? 

b) LQUe consecuencias tendrfa un aumento de los costes de producir un bien 
publico provocado por la ineficiencia del Gobiemo? LSerfan diferentes si dicho 
incremento se debiera a que el Estado paga salarios superiores a los de mer­
cado (salarios superiores a los que se paga a los trabajadores similares del sec­
tor privado)? C.Pepende su respuesta a la ultima pregunta de que el votante 
mediano sea 0 no un funcionario publico?) 

c) LPorque cabrfa esperar que si la renta per capita no variara, pero aumentara 
el numero de personas existentes en la economia, se incrementarfa la demanda 
de bienes publicos? 

8. Un conocido sistema de votaci6n es el que se basa en la ordenaci6n de las opcio­
nes: los votantes dan una puntuaci6n por orden de preferencia a las distintas 
opciones (1, 2, 3), a continuaci6n se suman los puntos asignados y gana la opci6n 
que obtenga menos puntos. Considere una elecci6n entre cuatro maneras distin­
tas de gastar los fondos publicos (una biblioteca, una pista de esquf, una piscina, 
un vertedero). Piense en un ejemplo en el que el resultado (la opci6n que mas pre­
fiera) sea, por ejemplo, la biblioteca, si se vota entre las tres primeras opciones, y 
la pista de esquf si se vota entre las cuatro. Este sistema de votaci6n viola, pues, 
el principio seglin el cual el resultado elegido debe ser independiente de los resul­
tados irrelevantes (en ninguna de las dos situaciones se elige el vertedero). 

9. Seglin la teorfa del votante mediano, para predecir los cambios de la toma de deci­
siones colectivas, hay que fijarse en el votante mediano. Entre 1973 y 1993, las ren­
tas medias aumentaron en Estados Unidos, mientras que la renta de la familia 
mediana apenas vari6 (desde entonces, la renta mediana ha aumentado algo, pero 
no 10 suficiente para eliminar el aumento de la diferencia registrado en las dos 
decadas anteriores). LEn que podrfan diferenciarse un economista que se fijara en 
la conducta del votante mediano para predecir las variaciones del nivel y de la 
composici6n del gasto publico y uno que se fijara en las rentas medias? 
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Apendice: 
Nuevos mecanismos de revelacion de las preferencias 

En este apendice describimos un sencillo procedimiento que induce a los individuos 
a revelar su verdadera demanda, siempre que no haya colusion entre enos. Se pide a 
todo el mundo que declare cual es su curva de demanda de bienes publicos, al igual 
que en el equilibrio de Lindhal. El equilibrio se encontrara, como antes, en la inter­
seccion de la demanda colectiva (que se obtiene sumando verticalmente las curvas 
de demanda de cad a persona) y la de oferta. Para mayar sencillez, suponemos que 
los costes marginales de produccion del bien publico son constantes, par 10 que la 
curva de oferta es horizontal. Pero ahara se utiliza una regIa diferente para determi­
nar las obligaciones fiscales del contribuyente. 

Primero sumamos las curvas de demanda de todos los demds individuos (verti­
calmente). En la figura 7.8, la curva de demanda colectiva de todos los demds carta la 
curva de oferta en Go. Este seria el nivel de bienes publicos si el individuo afirmara 
que estos no Ie reportan ningun beneficio. Se Ie dice que par cada unidad que tras­
pase la cantidad de Go que produce el Estado tendra que pagar la diferencia entre los 
costes marginales de produccion y la demanda colectiva de todos los demas. Si el equi­
librio supusiera un nivel de produccion de Go + 1, el individuo tendria que pagar AB, 
que es la distancia que media entre la curva de coste marginal y la curva de demanda 
colectiva de los demas. 

El individuo se encuentra en condiciones de determinar el nivel de bienes publi­
cos declarando simplemente en cuanto los valara. Es evidente que intentara elevar G 
hasta el punto en que su coste marginal de elevarlo sea igual a su beneficio margi­
nal. Este proceso puede representarse de dos formas. En primer lugar, en la figura 7.8B 
se muestra el coste marginal que tiene para el individuo cada unidad adicional de pro­
duccion que supere la cantidad Go, dadas las demandas de los demas. Dado que su 
coste marginal es la diferencia entre el coste de produccion y la demanda de los demas, 
el coste marginal es igual a AB. El panel B contiene la curva de demanda del indivi­
duo; este deseara que se elija el punto G*, en el que su curva de demanda corta su 
curva de coste marginal. 

A continuacion mostramos que cada persona tiene un incentivo para revelar 
honestamente su demand a de bienes publicos y que el equilibrio es eficiente en el sen­
tido de Pareto. Observemos la restriccion presupuestaria del individuo, representada 
en la figura 7.9. La cantidad adicional a la que tiene que renunciar por cada unidad 
adicional de bienes publicos que supere el nivel Go son los costes marginales menos 
la demanda colectiva de los demas (valaracion marginal). Por 10 tanto, iguala su rela­
cion marginal de sustitucion y los costes marginales menos la demanda colectiva de 
los demas (el punto E de la figura 7.9). Es evidente que no tiene ninglin incentivo para 
no revelar sinceramente sus preferencias. Si solicitara un nivel de bienes publicos 
que no fuera el G*, empeorarfa su bienestar. 
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Figura 7.8. Nuevo mecanismo de revelaci6n. El panel A muestra la 
demanda colectiva del bien publico por parte de todos los demas 
(la suma de sus valoraciones marginales) y el coste marginal de pro­
ducci6n. Si el ultimo individuo no concede ninglin valor al bien 
publico, el nivel de producci6n del bien publico es Go, donde la suma 
de las valoraciones marginales es igual al coste marginal. Cuando el 
nivel de gasto traspasa el punto Go, el ultimo individuo tiene que 
pagar por cada unidad adicional la diferencia entre la valoraci6n 
(marginal) colectiva de todos los demas y el coste marginal. As!, por 
ejemplo, si se produce Go + 1, debe pagar la cantidad representada 
por AB. El panel B muestra el marginal que debe pagar el (ultimo) 
individuo en cada nivel de producci6n por cada unidad. Por 10 tanto, 
para que la economia pase de producir Go a producir Go + 1, tiene 
que pagar AB. El panel B tambien muestra el valor marginal que con­
cede el ultimo individuo al bien publico (su curva de demanda). El 
nivel de gasto que prefiere este es aquel en el que el beneficio mar­
ginal derivado de un aumento del gasto (que viene dado por su curva 
de demanda) es exactamente igual a su coste marginal, es decir, G*. 
Por 10 tanto, si el Gobierno fija el gasto publico en G*, el individuo 
se vera inducido a revelar su verdadera demanda. 
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Figura 7.9. Elecci6n del nivel6ptimo de G por parte del individuo. 
Si el individuo debe pagar la diferencia entre el coste marginal y las 
demandas de otros y estos han revelado sinceramente sus demandas, 
el nivel de gastp en bienes publicos sera eficiente en el sentido de 
Pareto. SegUn la figura 7.S, el precio que tiene que pagar el indivi­
duo por cada incremento del gasto en bienes publicos aumenta. Esa 
es la raz6n por la que su restricci6n presupuestaria tiene la forma 
representada. 

Supongamos ahora que cad a persona anuncia honestamente su curva de 
demanda. Recuerdese que al construir la curva de demanda, se iguala el precio en 

impuestos de cada persona (la pendiente de su restricci6n presupuestaria) y su rela­
ci6n marginal de sustituci6n. Por 10 tanto, cuando se suman verticalmente las curvas 
de demanda, la suma de relaciones marginales de sustituci6n es igual a la suma de 

precios en impuestos, en la asignaci6n Pareto eficiente que iguala el coste marginal 
(relaci6n marginal de transformaci6n): 

RMS1 + RMS2 + ... = CM. 

En otras palabras, la relaci6n marginal de sustituci6n de cada persona es igual al 

coste marginal menos la suma de las relaciones marginales de sustituci6n de los demas 
(la suma de sus precios en impuestos). Por ejemplo, en el caso de la primera persona, 

RMS1 = CM - (RMS2 + RMS3 + ... ). 
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Pero este es exactamente el punto que hemos descrito antes, en el cual el coste 
marginal que tiene para el individuo un aumento adicional del gasto publico (que era 
igual al coste marginal de producci6n menos la suma de los precios en impuestos de 
los demas, dada la cantidad) es igual a su beneficio marginal (su relaci6n marginal 
de sustituci6n). Acabamos de mostrar que si una persona revela sinceramente su cur­
va de demanda, maximiza su propia utilidad y la asignaci6n de los recursos resul­
tantes es eficiente en el sentido de Pareto. 

A pesar de la atenci6n que han prestado los economistas te6ricos a algunos meca­
nismos de revelaci6n como el que acabamos de describir, su importancia es muy dis­
cutida. Se han criticado por varias razones, y no s6lo por sus costes administrativos, 
posiblemente altos, y por el hecho de que son susceptibles de colusi6n (dos personas 
podrian reunirse, ponerse de acuerdo para distorsionar 10 que han dicho y disfrutar 
de mas bienestar). 

Estos mecanismos, al igual que el equilibrio de Lindahl que hemos descrito antes, 
garantizan el cumplimiento de la condici6n de la asignaci6n eficiente en el sentido 
de Pareto, a saber, que la suma de las relaciones marginales de sustituci6n es igual a 
la relaci6n marginal de transformaci6n. Sin embargo, es posible que algunas perso­
nas prefieran otra asignaci6n ineficiente en el sentido de Pareto que les reporte un 
mayor nivel de utili dad. Por 10 tanto, no es evidente que estuvieran de acuerdo en 
que se adoptara este mecanismo, sabiendo que les perjudicaria. Por ultimo, los meca­
nismos no garantizan, en general, un presupuesto equilibrado. Aunque la suma de 
las valoraciones marginales (las relaciones marginales de sustituci6n) sea igual al coste 
marginal, la cantidad total pagada puede ser muy diferente de los costes totales del 
bien publico. 



8. PRODUCCION PUBLICA Y BUROCRACIA 

Preguntas basicas 

1. LQue papel desempefia el Estado en la produccion? LCmil es la razon por la que 
el Estado produce bienes y servicios como electricidad y agua? LPor que se deno­
minan monopolios naturales y de que otras formas pueden impedirse los abusos 
del poder de monopolio? 

2. LPor que suele ser la produccion del sector publico menos eficiente que la del sec­
tor privado? LCUiiles son los riesgos y los Ifmites de la privatizacion? 

En este capitulo nos ocupamos del papel que desempefia el Estado en la produccion. 
En el capitulo 4 identificamos varios fallos del mercado. Cuando hay un fallo en el 
mercado, es necesario algun tipo de intervencion del Estado. Por ejemplo, en el capi­
tulo 6 explicamos por que el suministro de bienes publicos es insuficiente y descri­
bimos el nivel eficiente de provision de bienes publicos. Pero el Estado no tiene que 
producir estos bienes; 10 unico que tiene que hacer es pagarlos. Hay muchos bienes 
publicos que son producidos por el sector privado. Tambien hay muchos bienes pri­
vados que son producidos por el Estado, como los servicios de correos y las empre­
sas de servicios publicos. 

Incluso aunque los fallos del mercado constituyan un argumento a favor de la 
intervencion del Estado, no constituyen por si solos un argumento para que este los 
produzca. Sin embargo, hay algunos sectores en los que predomina la produccion 
publica y otros en los que se utiIiza muy a menudo. Por ejemplo, el Estado, salvando 
contadas excepciones, no ha recurrido a ejercitos mercenarios privados. En la mayo­
ria de los paises, gestiona el sistema de ensefianza y en casi todos el sistema de correos. 
Y hasta hace unos afios, en la mayoria de los paises gestionaba las empresas de ser­
vicios publicos, como las telecomunicaciones. 

Estos ejemplos tienen dos elementos comunes. En primer lugar, en muchos de 
estos casos la competencia no es viable. Recuerdese que los mercados son eficientes 
cuando son competitivos. Historicamente, solo una empresa ha suministrado los servi­
cios de correos y solo una ha suministrado los servicios telefonicos. Sin intervencion 
del Estado, una 0 unas cuantas empresas podrian ejercer su poder de mercado y explo­
tar a los consumidores. El Estado ha intervenido de dos formas. Antes, en la mayo­
ria de los paises, el Estado optaba por hacerse cargo del sector directamente, sumi-
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nistrando servicios telef6nicos 0 electricidad. Sin embargo, el Estado, en lugar de pro­
ducir el mismo los bienes, puede regular las empresas privadas -por ejemplo, con­
trolando sus precios- para asegurarse de que no ejercen su poder de monopolio. En 
los ultimos anos, se ha tendido a sustituir la producci6n publica por la producci6n 
privada con regulaci6n. Este proceso de privatizaci6n ha sido especialmente impor­
tante en Europa y en Japon, sobre to do en sectores como los servicios publicos (gas, 
electricidad y telecomunicaciones) y el transporte (ferrocarriles y lfneas aereas). 

El otro elemento comun a muchos de los ejemplos de produccion publica es que 
el interes publico tiene muchas dimensiones. lReflejanin las actividades de las 
empresas maximizadoras de los beneficios este interes publico mas general? Muchas 
veces no es facil para el Estado intervenir para asegurarse de que 10 refleja. Esa es la 
raz6n por la que no contrata a empresas privadas para que gestionen el sistema de 
defensa nacional. Si contrata determinadas actividades, como la construccion de bar­
cos 0 de aviones. Pero no Ie dice a una empresa privada que gestione la defensa. Asi­
mismo, algunos creen que las escuelas desempenan diversas funciones sociales, que 
van mas alla de la transmisi6n del saber. Transmiten valores sociales y ayudan a crear 
un sentido de naci6n. Se teme que un sistema privado de ensenanza, por eficaz que 
sea en la ensenanza profesional, no 10 sea tanto en la consecucion de estos objetivos 
publicos mas amplios. 

Aunque las limitaciones de los mercados (como la competencia limitada) y la preo­
cupaci6n por los objetivos mas generales constituyen un argumento a favor de la pro­
ducci6n publica, existe un convincente argumento en contra de ella: muchas veces 
parece que el Estado sea un productor ineficiente. Por 10 tanto, la identificacion de 
los casos en los que el Estado debe dedicarse a la produccion y los casos en los que 
debe recurrir a empresas privadas entrana la busqueda de un cierto equilibrio. Para 
comprender mejor la naturaleza de ese equilibrio, comenzamos examinando la pro­
ducci6n publica de bienes privados, en la que se plante an de manera mucho mas limi­
tada las cuestiones de los "valores sociales". El principal objetivo es que el bien pri­
va do -electricidad, servicio de correos 0 servicio telef6nico- sea suministrado de 
la forma mas eficiente posible y con el coste menor posible para los consumidores. 

8.1 Monopolio natural: producci6n publica de bienes privados 

El fallo del mercado mas importante que ha llevado a la produccion publica de bie­
nes privados es la inexistencia de competencia en los mercados. Esta constituye, al 
menos en parte, la razon por la que el Estado produce servicios de correos, teleco­
municaciones, agua, puertos, electricidad, etc. Como vimos en el capitulo 4, una razon 
frecuente por la que los mercados pueden no ser competitivos es la existencia de ren­
dimientos crecientes de escala; es decir, los costes medios de produccion disminuyen 
cuando aumenta el nivel de produccion. En ese caso, la eficiencia economica requiere 
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que haya un numero limitado de empresas. Las industrias en las que los rendimien­
tos crecientes son tan importantes que s6lo debe haber una empresa se denominan 
monopolios naturales. 

Un buen ejemplo es el agua. El principal coste del suministro de agua es la red 
de tuberias. Una vez que estas se han instalado, los costes adicionales de suministrar 
agua a un usuario adicional son relativamente insignificantes. Seria claramente ine­
ficiente instalar dos conducciones, una allado de la otra, para suministrar agua ados 
viviendas contiguas. Lo mismo ocurriria con la electricidad, la televisi6n por cable y 
el gas natural. 

8.1.1 Amilisis economico basi co del monopolio natural 

La figura 8.1 representa la curva de coste medio y la curva de demanda de un mono­
polio natural. Dado que los costes de producci6n disminuyen cuando aumenta el volu­
men de produccion, es eficiente que s6lo haya una empresa. En el caso representado, 

Precio 

p 

/ 

Q* 

Ingreso 
marginal 

Beneficio por unidad = diferencia 
entre el precio y el coste medio 

Demanda 

Costemedio 

Coste 
marginal 

Producci6n 
Nivel de producci6n del monopolio 

Figura 8.1. EI monopolio natural. Si no hay costes enterrados ni pue­
den entrar otras empresas, el monopolista natural se situara en Qlt 
que corresponde al predo minimo necesario para que al menos no 
pierda dinero. Si hay costes enterrados, el precio sera mas alto. Si 
no pueden entrar otras empresas, el monopolista achia en Q*, donde 
el ingreso marginal es igual al coste marginal. 
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existe una gama de niveles de produccion viables (en los que la empresa obtiene un 
beneficio). El maximo viable (sin subvenciones) es Ql en el que la curva de demanda 
corta la curva de coste medio. 

En estas situaciones, no podemos confiar en el juego de las fuerzas competitivas, 
que analizamos antes, para conseguir que la industria produzca en el nivel eficiente. 
La eficiencia requiere que el precio sea igual al coste marginal (y la unidad es Qo). Pero 
si la empresa cobra un precio igual al coste marginal, experimenta una perdida, ya 
que el coste marginal es menor que el coste medio en las industrias que tienen un coste 
medio decreciente. 

En esta situacion suele recomendarse que el Estado conceda una subvencion a la 
industria e insista en que la empresa cobre un precio igual al coste marginal. Esa polf­
tica se denomina a veces "primer optimo". Sin embargo, no tiene en cuenta la forma 
en que pueden obtenerse los ingresos necesarios para pagar la subvencion; sup one, en 
concreto, que la recaudacion de estos ingresos no genera costes y que el Gobierno 
conoce la magnitud de la subvencion que permitira a la empresa ser viable. 

En la pnictica, la mayorfa de los Gobiernos han intentado que esas industrias se 
autofinanciaran (quiza porque se preguntaba si era equitativo obligar a todos los con­
tribuyentes a subvencionar un bien privado del que solo disfrutaba una parte de la 
poblacion 0 del que disfrutaba todo el mundo pero en un grado diferente). Con este 
proposito, han insistido en que los monopolios naturales gestionados por el Estado 
actuen en la interseccion de su curva de demand a y sus curvas de coste medio (Ql 

en la figura). Esta interseccion se denomina punto de beneficio nulo. 
Este punto de beneficio nulo es precisamente aquel en el que los monopolios natu­

rales pueden actuar, suponiendo que haya una verdadera competencia potencial. 
Supongamos que una empresa tratara de cobrar un precio superior al coste medio de 
produccion. Si fuera facil entrar en (y salir de) una industria, una empresa que inten­
tara obtener un beneficio se verfa amenazada instantaneamente por la entrada de 
alguna otra dispuesta a suministrar el servicio 0 la mercancia en cuestion a un pre­
cio mas bajo. En estas condiciones podrian entrar nuevas empresas y suministrar los 
servicios 0 las mercancias a un precio rentable, sin preocuparse innecesariamente por 
las reacciones de la primera.1 Asf pues, la presencia de una unica empresa no implica 
por sf solo que esta pueda ejercer un poder de monopolio. Mientras haya empresas 
que puedan entrar, esta debe cobrar un precio igual al coste medio. 

lEn la literatura reciente sabre organizaci6n industrial se dice que los mercados con costes medias 
decrecientes, pero sin castes enterrados, en los que el precio se mantiene a un nivel igual a los cas­
tes medias, son "disputables". Vease w. J. Baumol, J. Panzar y R. Willig, Contestable Markets and the 
Theory of Industrial Organization, Nueva York, Harcourt Brace Jovanovich, 1982. Para una sencilla expo­
sici6n de la teorfa de los mercados disputables, vease W J. Baurnol, "Contestable Markets: An Upri­
sing in the Theory of Industry Structure", American Economic Review, 72, 1982, pags. 1-15. 
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Efectos de los costes enterrados. Todo esto cambia cuando hay costes enterrados, que 
son los costes que la empresa no puede recuperar cuando abandona un mercado. La 
mayor parte de los gastos que se realizan en investigacion y desarrollo representan 
costes enterrados. Pero, por ejemplo, un edificio que puede utilizarse sin costes para 
otros fines no representa un coste enterrado. Un avion que puede venderse facilmente 
a otra comparua tampoco representa un coste enterrado. 

(Por que son tan importantes los costes enterrados? Crean una asimetrfa esencial 
entre una empresa que ya esta establecida en un mercado y una que no 10 esta. La 
empresa que puede entrar no se encuentra en las mismas condiciones que la que ya 
esta en la industria, pues esta ultima ha gastado fondos que no puede recuperar. Una 
empresa, cuando se plantea la posibilidad de entrar 0 no, no se fija en el nivel de bene­
ficios y de precios que existe en ese momento, sino en los precios y los beneficios que 
habra despues de que entre. Incluso aunque los precios que existan en ese momenta 
sean considerablemente superiores a los costes medios (por 10 que los beneficios son 
grandes), una empresa que este considerando la posibilidad de entrar puede muy bien 
creer que la que ya esta en la industria no respondera saliendo sino bajando su pre­
cio; al precio mas bajo, ya no es rentable entrar. Por otro lado, cuando los costes ente­
rrados son importantes, las empresas que entran en la industria temen no poder recu­
perar todos los gastos que realizan cuando entran. Por 10 tanto, se mostraran reacias 
a arriesgarse a que la empresa que ya esta en la industria se vaya 0 deje sus precios 
en los elevados niveles en que se encuentran en ese momento. Por 10 tanto, los cos­
tes enterrados acruan de barrera a la entrada y permiten a la empresa ya establecida 
disfrutar de un cierto grado de poder de monopolio que no podrfa tener si no exis­
tieran estos. 

Dado que casi todos los monopolios naturales exigen importantes costes ente­
rrados, el Estado no puede recurrir simplemente a la amenaza de la competencia 
potencial. El hecho de que una unica empresa controle el agua 0 la electricidad de los 
consumidores es motivo de preocupacion: el monopolista se encuentra en una posi­
cion que Ie permite explotar sus consumidores. El monopolista que no teme la entrada 
de otras empresas cobra un precio que maximiza sus beneficios, el precio al que el 
ingreso marginal que obtiene por la venta de una mitad adicional es igual a los cos­
tes marginales (el nivel de produccion Q* en la figura 8.1). Su beneficio por unidad 
de produccion es la diferencia entre el precio que cobra y los costes medios. 

El caso de los monopolios naturales que producen diversos bienes. Hasta ahora hemos 
centrado la atencion en el monopolio natural que produce una unica mercancfa. Si la 
industria no esta subvencionada, debe cobrar un precio superior al coste marginal. 

(Que principio debe guiar la fijacion de los precios cuando el monopolio natural 
produce varios bienes? Seguira siendo necesario que los precios sean, en promedio, 
superiores al coste marginal (para que la empresa no tenga ni beneficios ni perdidas). 
Por ejemplo, Ldebe ser el cociente entre el precio y el coste marginal el mismo para 
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todos los productos de la empresa? LDebe cobrar mas por algunos servicios para sub­
vencionar otros? 

Los servicios postales tienen, por ejemplo, unas tarifas uniformes para todos los tipos 
de envios, aun cuando el coste marginal de enviar una carta a una familia que viva en 
10 alto de un monte pueda ser mucho mayor que el de enviarla a una gran ciudad. Para 
que el servicio postal no tenga perdidas, unos usuarios (productos) deben subvencio­
nar a otros; debe haber 10 que podrian denominarse subvenciones cruzadas. 

La cuesti6n es evidentemente politica; la supresi6n de las subvenciones cruzadas 
afecta negativamente a algunos grupos. Cuando los precios se fijan con criterios poli­
ticos, estos intentan convencer a los responsables de fijarlos de que les reduzcan los 
precios que tienen que pagar, elevando implicitamente los de otros. 

El analisis de las decisiones sobre los precios lleva implicitas consideraciones rela­
cionadas tanto con la eficiencia como con la distribuci6n. Los economistas han estu­
diado especialmente los costes en terminos de eficiencia de los metodos de fijaci6n 
de los precios basados en criterios politicos. Cuando se suben los precios de los ser­
vicios en un 1%, disminuye su consumo, pero en una proporci6n diferente en cada 
uno. Se dice que los bienes cuya demanda es mas sensible a la subida de los precios 
son elasticos con respecto al precio. En la figura 8.2A hemos representado una curva 
de demanda inelastica, en la que una variaci6n del precio no provoca una variaci6n 
muy grande del consumo, y en la figura 8.2B, una curva de demanda muy elastica, 
en la que una variaci6n del precio provoca una gran variaci6n del consumo. 

Para que un monopolio natural no pierda dinero (sin subvenciones del Estado), 
evidentemente debe cobrar un precio superior al coste marginal. Si el Gobierno ele­
vara en el mismo porcentaje el precio de todas las mercandas por encima del coste mar­
ginal, es evidente que el consumo de bienes cuya demanda es elastica disminuiria mas 
que el de aquellos cuya demanda es inelastica. Puede demostrarse que en algunas cir­
cunstancias es deseable cobrar precios de tal manera que disminuya el consumo de cada 
bien en el mismo porcentaje (con respecto al que habria si el precio fuera igual al coste 
marginal). Si deseara reducir el consumo de todos los bienes en el mismo porcentaje, 
deberia elevar el precio (por encima de los costes marginales) mas en el caso de ias mer­
candas cuya demanda es inelastica que en el de aquellas cuya demanda es elastica.2 

2Esta polftica minimizara el exceso de gravamen a que da lugar el hecho de que el precio sea supe­
rior al coste marginal. EI problema de la fijacion de los precios en el caso de un monopolio publico 
que produce muchos bienes fue resuelto por primera vez por Marcel Boiteux, quien fue director de 
Electricite de France, organismo publico responsable en Francia de la produccion de electricidad. Para 
una traduccion inglesa, vease "On the Management of Public Monopolies Subject to Budgetary Cons­
traints", Journal of Economic Theory, 3, 1971, pags. 219-240. La cuestion de la fijacion de los precios de 
diferentes mercancfas es equivalente a una cuestion bastante similar planteada hace unos veinticinco 
aftos por el gran economista britanico Frank Ramsey: Si el Gobierno debe recaudar una determinada 
cantidad de ingresos mediante impuestos distorsionadores, (como debe recaudarlos? (Debe gravar, 
por ejemplo, todas las mercancias con un impuesto uniforme, de manera que el cociente entre el pre­
cio y el coste marginal sea el mismo en todas ellas? (Desaparecerian en ese caso las distorsiones rela-
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Figura 8.2. La fijaci6n del precio en un monopolio natural que pro­
duce muchos bienes. (A) Si la demanda es inelastica, la subida del 
precio con respecto al coste marginal da lugar a una reducci6n rela­
tivamente pequena de la produccion. (B) Si la demanda es elastica, 
la subida del predo con relaci6n al coste marginal da lugar a una gran 
reducci6n de la producci6n. 

tivas? Ramsey demostr6 que, por muy plausible que pudiera parecer, esa no era la respuesta 
correcta; era preferible gravar con un impuesto mas alto las mercancfas cuya demanda fuera inelas­
tica. Ni Ramsey ni Boiteux tuvieron en cuenta las cuestiones distributivas que son capitales en la mayo­
ria de los debates politicos. Estas fueron introducidas en el analisis por M. Feldstein, "Distributional 
Equity and the Optimal Structure of Public Prices", American Economic Review, 62, 1973, pags. 32-36 
y (en el contexto de los impuestos) por P. Diamond y J. Mirrlees, "Optimal Taxation and Public Pro­
duction", American Economic Review, 61, 1971, pags. 261-278, y A. B. Atkinson y J. E. Stiglitz, "The Struc­
ture of Indirect Taxation and Economic Efficiency", Journal of Public Economics, 1972, pags. 97-119 y 
"The Design of Tax Structure: Direct versus Indirect Taxation", Journal of Public Economics, 6, 1976, 
pags. 55-75. Vease tambien el capitulo 20 de este libro. 
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8.1.2 Regulaci6n de impuestos (subvenciones) 

Cuando hay un monopolio natural con costes enterrados, existe el riesgo de que el 
monopolista se aproveche de su posicion y cobre un elevado precio. Una manera de 
resolver este problema es, como hemos visto, la produccion estatal. Pero cada vez preo­
cupa mas que el Estado no gestione bien la produccion. En lugar de intentar produ­
cir el bien directamente, puede dejar la produccion al sector privado, pero regulando 
los precios para asegurarse de que la empresa no se aprovecha de su posicion mono­
polistica. Tambien puede recurrir a subvenciones para animarla a suministrar servi­
cios que no Ie resultaria rentable suministrar pero que se consideran socialmente de­
seables, como los servicios de correos en las zonas rurales. 

Los que defienden la regulaci6n y las subvenciones (los impuestos) para reme­
diar los fallos del mercado creen que tienen tres grandes ventajas frente a la propie­
dad publica. En primer lugar, permiten que la politica nacional sea mas coherente y 
eficiente. Supongamos que sea deseable crear empresas en las zonas de elevado paro, 
y que, en consecuencia, a las nacionalizadas se las intente ubicar en esas areas. Sin 
embargo, es mejor conceder una subvencion general, de la que se beneficiarian las 
empresas para quienes el traslado a esas areas resultara menos costoso, que simple­
mente imponer esta carga a las que son gestionadas por el Estado. 

En segundo lugar, la utilizacion de los impuestos y las subvenciones permite esti­
mar con mayor claridad los costes de la consecucion del objeto fijado. Por ejemplo, 
quiza fuera deseable reducir el nivel de contaminacion, pero zhasta que punto mere­
ceria la pena? Quiza fuera deseable trasladar una empresa a un area de elevado paro, 
pero, zhasta que punto mere ceria la pena? A menudo es dificil averiguar los costes 
adicionales de la empresa publica que persigue distintos objetivos; la concesion de sub­
venciones directas muestra con mayor claridad los costes de estos otros objetivos y, 
por 10 tanto, permite calcular de una forma mas racional si los beneficios superan los 
costes. 

En tercer lugar, esta muy extendida la creencia de que los incentivos a la eficien­
cia son mayores en las empresas privadas, incluso con regula cion. 

En el caso de los monopolios naturales, Estados Unidos recurre desde hace tiempo 
a la regulacion (aunque el Estado produce algunos bienes y servicios, especialmente 
energia hidroelectrica y agua), a diferencia de Europa, que ha recurrido hasta hace 
poco a la propiedad estatal. La regulacion no esta exenta de problemas: su gestion tiene 
elevados costes y casi todos los sistemas de regulacion generan distorsiones (es decir, 
desviaciones con respecto a 10 que harian las empresas competitivas eficientes), ya que 
las empresas privadas tratan de maximizar sus beneficios, dadas las reglamentacio­
nes. Asi, por ejemplo, si las reglamentaciones permiten un determinado rendimiento 
del capital, pueden tener un incentivo para invertir demasiado en capital; si permi­
ten amortizaciones mas generosas para un tipo de capital que para otro, tambien pue­
den distorsionar las decisiones de inversion. A pesar de estos problemas, en los afios 
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setenta y ochenta se inici6 en todo el mundo un gran movimiento de privatizaci6n, 
es decir, se vendieron y se regularon empresas publicas. Las ventajas desde el punto 
de vista de la eficiencia eran muy superiores a los inconvenientes de la regulaci6n. 

8.1.3 Oposici6n a la intervenci6n del Estado 

Algunos economistas, entre los que se encuentran Harold Demsetz, profesor de la Uni­
versidad de California en Los Angeles, y el desaparecido George Stigler, profesor de 
la Universidad de Chicago, se preguntan si no serfa mejor en la mayorfa de los casos 
limitarse a dejar solo al sector privado, incluso cuando se trata de monopolios natu­
rales. Los monopolistas son eficientes; el unico problema que plantean radica en que 
cobran un precio demasiado alto y, por 10 tanto, producen demasiado poco. Pero 
Arnold Harberger estim6 en un famoso calculo que la perdida derivada de la fijaci6n 
de un precio monopolfstico es relativamente pequefia (menos de un 3% del valor de 
la producci6n). Los monopolios reducen la producci6n en relaci6n con el nivel efi­
ciente, pero los recursos que no son utilizados por enos van a parar a otros sectores 
de la economfa. La perdida es la diferencia entre los valores marginales de los dos usos. 
Estos economistas creen que la perdida acumulada de eficiencia provocada por la 
regulaci6n3 a par la producci6n publica puede ser mucho mayor. 

La mayorfa de los economistas no acaban de creerselo. Observan que los mono­
polios naturales generan perdidas mayores, debido en parte a que los directivos de 
las empresas que no estan sometidas a la competencia (ni al escmtinio de los res­
ponsables de la regulaci6n) tienden a relajarse y, en parte, a que, en ausencia de com­
petencia, puede haber pocos incentivos para innovar. 

Sea por estas 0 por otras razones, siguen siendo pocos los partidarios de eliminar 
la regulaci6n de los monopolios naturales. Pero continua existiendo considerable inte­
res en limitar su alcance. Actualmente se reconoce que hay mas margen para la com­
petencia de 10 que se crefa; par ejemplo, hoy en EEUU son varias las empresas que 

3Stigler ha afirmado, ademas, que la regulaci6n puede ser ineficaz, ya que el grupo regulado "cap­
tura" a los responsables de la regulaci6n, debido en parte a que las (micas personas que estan bien 
informadas de las cuestiones sumamente tecnicas de la regulaci6n son las partes reguladas; y, en parte, 
a que los responsables de la regulaci6n a menudo consiguen lucrativos puestos de trabajo en la indus­
tria regulada cuando dejan de dedicarse a la regulaci6n. 

Aunque esta puede ser ineficaz para limitar los beneficios de la entidad regulada, puede ser muy 
distorsionadora. En los Ultimos alios, ha habido problemas en la otra parte: los responsables de la regu­
laci6n elegidos pueden seguir una politica populista, presionando a la baja sobre los precios hasta tal 
punto que la empresa de servicios pliblicos tiene pocos incentivos para invertir mas. 

George J. Stigler, "Free Riders and Collective Action: An Appendix to Theories of Economic Regu­
lation", Bell Journal of Economics and Management Science, 5, otono, 1974, pags. 359-65; y "The Theory 
of Economic Regulation", Bell Journal of Economics and Management Science, 2, primavera, 1971, 
pags.3-21. 
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Producci6n publica de bienes privados 

Ejemplos: 
J ustificaci6n: 

Problemas: 

Alternativas: 

Tendencias actuales: 

Servicio de correos, empresas de servicios publicos. 
Falla del mercado: ausencia de competencia relacio­
nada con un monopolio natural. 
Ineficiencia relacionada con la producci6n publica. 
Cuestiones relacionadas con las subvenciones cruzadas. 
Regulaci6n. 
No tener en cuenta el problema (todos los remedios 
conocidos son peores que la enfermedad). 
Privatizaci6n. 
Centrar la participaci6n del Estado en el nucleo de 
monopolios naturales, fomentando la competencia 
donde sea viable. 

suministran servicio telef6nico de larga distancia y hay multitud de empresas gene­
radoras de electricidad. Sigue habiendo algunos monopolios naturales: s610 una 
empresa suministra servicio telef6nico local 0 distribuye la electricidad a la mayorfa 
de las viviendas. Actualmente, la regulaci6n trata principalmente de asegurarse de 
que haya competencia donde esta es viable y de que las partes del sistema en las que 
hay un monopolio natural no abusen de su poder de monopolio, bien utilizandolo 
para conseguir mayor control, bien subiendo los precios para obtener elevadas tasas 
de rendimiento. Las grandes reform as introducidas en la regulaci6n de las teleco­
municaciones y de la electricidad en 1996 en Estados Unidos reflejan esos cambios de 
perspectiva. 

Monopolio natural 

• Para que la producci6n sea eficiente s610 debe haber una empresa. 
• EI equilibrio del mercado se caracteriza por la ausencia de competencia. 
• Constituye un argumento a favor de la producci6n 0 de la regulaci6n 

publicas. 
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AmUisis de los resultados en Estados Unidos 

Los problemas de la ineficiencia del Estado, especialmente los que plantea la 
politica de compras de material y de personal, fueron objeto de un profundo 
amilisis en Estados Unidos bajo la direcci6n del vicepresidente Albert Gore. 
En septiembre de 1993 se public6 un informe. El tema basico era que la poli­
tica de compras de material y de personal debia revisarse considerablemente 
en el proceso de reinventar el Estado. El informe insistfa en que se recurriera 
mas a medidas de los resultados, en que se utilizaran mas los incentivos de 
mercado y en que se emplearan en mayor medida las practicas comerciales 
de compras de material: 

"Nuestro Estado, construido en torno a un complejo grupo de monopo­
lios, alsla tanto a los directivos como a los trabajadores del poder de los incen­
tivos. Debemos obligar a nuestro Estado a que piense primero en el cliente 
inyectando la dinamica del mercado. La mejor manera de resolver el problema 
de los monopolios es exponerlos a la competencia." 

El informe sostenia tambien que "la competencia es la fuerza que no da 
a los organismos publicos mas opci6n que mejorar". 

La competencia es suficiente para obligar al sector privado a "reinven­
tarse" constantemente, a buscar metodos mejores y mas eficientes para hacer 
10 que hace. Pero son las presiones politicas -incluidas las del enorme defi­
cit publico- las que dan los incentivos necesarios para reinventar el Estado. 
Y suelen ser las presiones politicas de los grupos de intereses especiales las 
que impiden que tenga exito el proceso de reinvenci6n. Existen numerosos 
ejemplos. Durante mas de cien anos, el Estado ha sido responsable de la ins­
pecci6n de la carne de vacuno. Los estadounidenses quieren estar seguros de 
que la carne que comen no entrana riesgos para la salud. Pero cuando se esta­
bleci6 el sistema de inspectores publicos tras la grMica descripci6n que hizo 
Upton Sinclair de los establos de Chicago*, 10 unico que se podia implantar 
era un sistema de inspecci6n visual: ltenia pinta la carne de estar podrida? 
Actualmente, sabemos que la mayoria de los problemas se deben a microbios 
que son invisibles al ojo humano y existen metodos avanzados tanto para 
detectarlos como para eliminarlos. Sin embargo, a pesar de la existencia de sis­
temas que podrian obtener mejores resultados con menores costes -y de 
empresas privadas que pueden y quieren llevar a cabo estas tare as- el sin­
dicato de inspectores de la carne de vacuno teme que sus trabajadores pier­
dan el empleo y los politicos temen que el sindicato lleve a cabo una campana 
alarmista, por 10 que sobrevive el sistema ineficiente de inspecci6n visual. 

* Upton Sinclair, The Jungle, Nueva York, Doubleday, Page & Company, 1906. 
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8.2 Comparaci6n entre la eficiencia del sector publico y la del privado 

Cualquiera que siga las noticias se habra enterado de escandalosas historias de ine­
ficiencia del Estado, que a menudo hablan de descaminadas medidas de compra en 
las que figuran tapas de inodoros de 1.000 d61ares, martillos de 400 d61ares, etc. Tam­
bien existen noticias similares sobre el sector privado, como el intento de las compa­
mas tabaqueras de crear un cigarrillo seguro sin humo. Aunque las historias de ine­
ficiencia del Estado llaman poderosamente la atenci6n y han contribuido a crear la 
imagen de un Estado ineficiente, hay algunos datos sistematicos que refuerzan la evi­
dencia anecd6tica. Las comparaciones de los costes del Estado y de las empresas pri­
vadas que realizan actividades parecidas tienden a mostrar que los costes de las 
empresas privadas son considerablemente mas bajos, ya sea en la vivienda, en la reco­
gida de basuras, en el transporte en autobus, en la gesti6n de las n6minas 0 en la lim­
pieza del medio ambiente. 

Aun asi, es dificil obtener pruebas concluyentes sobre la ineficiencia del Estado. 
El Estado y el sector privado casi nunca producen los mismos bienes, por 10 que es 
dificil realizar comparaciones directas. Cuando los producen -como la ensenanza­
es dificil medir tanto los factores (en el caso de la educaci6n, la calidad de los estu­
diantes) como los productos (los tests s6lo recogen satisfactoriamente algunos aspec­
tos de los logros de los estudiantes; normalmente no reflejan la creatividad y los valo­
res civicos, aspectos ambos que las escuelas tratan de fomentar). 

Aunque la evidencia existente, tanto en Estados Unidos como en otros paises, 
sugiere abrumadoramente que las empresas publicas son menos eficientes que las pri­
vadas, algunos datos muestran que no tiene por que ser asf. En Francia, las empre­
sas public as gestionadas por el Estado se ponen desde hace tiempo como modelo de 
eficiencia. Por ejemplo, la campania electrica francesa realiz6 un unico diseno de cen­
tral nuclear, que reprodujo por todo el pais, haciendo que los costes fueran signifi­
cativamente inferiores a los de las centrales estadounidenses, donde solfa haber 
muchos disenos distintos. Dentro de Estados Unidos, las tiendas de bebidas alcoh6-
licas gestionadas por los Estados cobran unos precios que son entre un 4 y un 11% 
mas bajos que los que cobran las tiendas privadas.4 Mientras que los costes admi­
nistrativos de la seguridad social representan menos de un 1 % de las prestaciones, 
las companfas aseguradoras privadas suelen gastar nada menos que un 30 0 un 40% 
de la cantidad desembolsada en concepto de prestaciones. 

Es cierto que resulta dificil medir la productividad de muchos trabajadores del 
sector publico, los que realizan tareas administrativas; no existe un buen indicador 

4Sam Peltzman, "Pricing in Public and Private Enterprises: Electric Utilities in the United States", 
Journal oj Law and Economics, 14, n° 1, abril, 971, pags. 109-47. En este articulo se analizan tanto las 
empresas electricas como las tiendas de bebidas alcoh6licas. 
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de su produccion, pero sf algunos indirectos. Desde 1992, el numero de empleados 
publicos ha descendido espectacularmente en Estados Unidos, sitwindose en el nivel 
de principios de los afios sesenta, y en porcentaje de la poblacion activa civil, en un 
nivel comparable al de principios de los treinta; durante ese mismo periodo, tanto los 
servicios que presta la Administracion como la poblacion a la que van dirigidos han 
aumentado enormemente, 10 cual induce a pensar que se ha incrementado la pro­
ductividad.5 

El servicio de correos constituye en Estados Unidos un ejemplo de 10 diffcil que 
es extraer conclusiones generales. En las areas de competencia directa, como el correo 
urgente y el envfo de paquetes, las oficinas de correos no han obtenido buenos resul­
tados en las ultimas decadas. En cambio, en su principallfnea de negocio, han mos­
trado un notable incremento de la productividad en los ultimos veinte afios: el triple 
del incremento registrado en el sector privado. 

Uno de los estudios comparativos sobre la productividad mas reveladores com­
para la productividad de los ferrocarriles privados y publicos de Canada. Uno de los 
dos principales sistemas de ferrocarriles es privado y el otro publico. El estudio llega 
a la conclusion de que no existe ninguna diferencia significativa de eficiencia entre 
los dos sistemas. Evidentemente, la competencia entre los dos les da poderosos incen­
tivos para ser eficientes.6 

8.3 Causas de la ineficiencia del sector publico 

Existen varias razones por las que cabrfa esperar que las empresas publicas fueran 
sistematicamente menos eficientes que las privadas. Estan relacionadas con los incen­
tivos y con las restricciones tanto individuales como organizativos. 

8.3.1 Diferencias organizativas 

Incentivos organizativos. Dado que las empresas publicas no acman movidas por los 
beneficios, tienen pocos incentivos para maximizar la productividad. De hecho, sue­
len actuar movidas por objetivos politicos -como crear empleo, especialmente en las 
regiones en las que hay un problema de paro- que van en contra de la productivi-

SHasta la decada de 1990 tambien es posible que en Estados Unidos el crecimiento de la produc­
tividad fuera mayor en el sector publico que en el privado. Vease el minucioso estudio de Nancy Hay­
ward y George Kuper sobre el periodo 1967-1978, "The National Economy and Productivity in Govern­
ment", Public Administration Review, 38, 1978; Y U.S. Office of Personnel Management, Measuring Federal 
Productivity, febrero, 1980. 

6D. W. Daves y 1. R. Christensen, "The Relative Efficiency of Public and Private Firms in a Com­
petitive Environment: The Case of Canadian Railroads", Journal of Political Economy, 88, 1980, pags. 
958-76. 
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dad. En algunos paises, puede ocurrir que las empresas publicas no tengan que preo­
cuparse ni siquiera de sus perdidas, ya que no pueden quebrar y las perdidas que 
experimentan se sufragan con los ingresos del Estado. En otras palabras, se enfren­
tan a una restricci6n presupuestaria blanda. Y suelen producir en un entorno de com­
petencia limitada. 

Restricciones relacionadas con el personal. El temor a que los funcionarios publicos 
abusaran de su posicion y de su pod~r ---en detrimento de los contribuyentes que 
podrian tener que pagar mas de 10 debido por sus servicios- ha llevado a imponer 
numerosas restricciones. Las empresas privadas pueden contratar a quien les plazca 
y pagar los salarios que quieran; sus propietarios pierden si pagan a una persona mas 
de 10 que vale. Pero es el contribuyente quien pierde si un organismo publico paga 
a una persona mas de 10 que vale. Nos resulta especial mente inaceptable que un fun­
cionario' publico no sea justo; la equidad es una parte esencial de la confianza de la 
opinion publica. Por ella se han impuesto rigurosas normas sobre la funci611 publica, 

que tienen por objeto garantizar que el Estado contrata y asciende a las personas mas 
cualificadas y que su salario es adecuado. Pero aunque esas normas desempenan una 
funcion importante, introducen rigideces: es dificil para un organismo publico des­
pedir a un trabajador incompetente, 10 cual reduce los incentivos de los trabajadores. 
Es dificil para el Estado competir con las empresas privadas por los mejores cerebros; 
estos suelen recibir un elevado salario, muy superior al que estipulan las escalas retri­
butivas de la funcion publica para una persona que tenga las mismas cualificaciones. 

Restricciones relacionadas con las compras de material. Asimismo, para evitar abu­
sos en las compras publicas de bienes y servicios por valor de miles de millones de 
euros anuales, se han elaborado unos procedimientos para garantizar que no Ie toman 
el pelo al Estado, pero estos suelen elevar los costes. En el caso de la compra de un 
motor a reaccion, se dice que estos procedimientos elevan los costes nada menos que 
un tercio. En muchas areas, el Estado exige que las empresas proveedoras participen 
en subastas competitivas. Pero para eso debe especificar con todo lujo de detalles 10 
que compra. Una camiseta puede exigir treinta paginas de letra pequena, que deta­
llan la calidad del hilo, la forma, etc. Pero como las especificaciones que exige el Estado 
normalmente son diferentes en diversos aspectos de las que elabora la empresa de 
camisetas para el mercado privado, las empresas tienen que hacer tiradas distintas 
para satisfacer las especificaciones del Estado. Son relativamente pocas las empresas 
a las que les merezca la pena cumplir todas las especificaciones, por 10 que la com­
petencia es limitada y las ofertas presentadas reflejan los elevados costes de cumplir 
las especificaciones y las normas del Estado. Como consecuencia, este puede acabar 
pagando mucho mas de 10 que tendria que pagar por productos parecidos ya fabri­
cados. La compra de productos ya fabricados -un consumidor perfectamente infor­
mado que utiliza la disciplina del mercado combinada con una prueba de los pro­
ductos- puede ahorrar considerable dinero. La reforma de las compras de material 
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aprobada en 1994 en Estados Unidos y basada en estos criterios ha ahorrado miles 
de millones de d6lares? 

Restricciones presupuestarias. Otro aspecto en el que los organismos publicos se dife­
rencian de las empresas privadas es en la presupuestaci6n, especialmente en la rea­
lizaci6n de inversiones a largo plazo. En Estados Unidos, las lfneas aereas tardaron 
muchos afios y gastaron cientos millones de d6lares en desarrollar el actual sistema 
de reservas; pero pudieron presupuestar facilmente 10 que sabian que era un impor­
tante gasto de capital. El sistema de control del trMico aereo es gestionado en EE UU 
por la Federal Aviation Administration. Para hacer frente al inmenso aumento del tra­
fico aereo y para actualizar los anticuados ordenadores de los controladores, sera nece­
sario realizar inversiones de miles de millones de d6lares. Pero el Congreso s6lo asigna 
las partidas presupuestarias anualmente y, dada la dificil situaci6n presupuestaria, 
nunca asigna 10 suficiente para financiar totalmente la rapida modernizaci6n del sis­
tema. No analiza la cuesti6n como la analizaria una empresa, evaluando el rendi­
miento de la inversi6n. La consecuencia ha sido casi un desastre: ordenadores que 
siguen utilizando lamparas, que hay que comprar en Polonia, debido a que ya no se 
fabrican en Estados Unidos, y un sistema que estira sus recursos al maximo. 

8.3.2 Diferencias individuales 

Muchas de estas diferencias organizativas repercuten de inmediato en los individuos. 
Como estos no pueden ser despedidos ni retribuidos por su buen rendimiento con 
los tipos de pluses que pagan las empresas privadas, no hay ni incentivos ni amena­
zas para influir sobre su comportamiento. Como los organismos publicos tienen menos 
incentivos para ser eficientes 0 para ser atentos con sus "clientes", los poderes que 
tienen para dar incentivos no suelen ir encaminados a alcanzar esos objetivos sino, 
mas bien, objetivos mas polfticos. 

La conducta burocratica normalmente tiene varias caracteristicas. Lo mas probable 
es que los funcionarios no cobren mas si aumenta su eficiencia, pero a menudo parece 
que acman como si disfrutaran del poder y del prestigio que conlleva el estar al frente 
de una gran organizaci6n. Tratan, pues, de maximizar el tamafio de su burocracia; si 
la elasticidad de la curva de demanda de sus servicios es menor que uno, reducien­
do la eficiencia -elevando el precio por unidad de servicio suministrada- pueden 
aumentar de hecho el gasto total de su organismo y su tamafio (vease la figura 8.3). 
Lo que impide a los funcionarios hacer eso es la competencia, es decir, la competen­
cia entre burocracias. W. A. Niskanen, miembro del Council of Economic Advisers 

7Por ejemplo, dos afios despues de que se aprobara la reforma, el Departamento de Defensa declar6 
que habia ahorrado 4.700 millones de d6lares en los nuevos programas de adquisici6n de material. 
(U.s. Department of Defense, "Defense Acquisition Pilot Programs Forecast Cost/Schedule Savings 
of Up to 50 Percent from Acquisition Reform", News Release No. 138-96, 14 de marzo, 1996.) 
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durante la Administracion de Reagan y actualmente presidente del Cato Institute, ins­
titucion de orientaci6n conservadora, ha afirmado que la creciente centralizacion de 
la burocracia -en el intento de conseguir que dos organismos publicos no desem­
penen las mismas funciones- aunque pretende aumentar la eficiencia, ha reducido 
la competencia, brindando asi a los burocratas mas oportunidades para bus car su pro­
pio provecho a expensas de la eficiencia y del interes publico. 

El problema sobre el que llama la atencion Niskanen -que los funcionarios pue­
den actuar en beneficio propio y no necesariamente en aras del interes de los ciuda­
danos a los que se supone que sirven- es un ejemplo de una clase general de pro­
blemas llamados problemas del principal y el agente. El problema del principal y el 
agente es sirnplemente el conocido problema de como conseguir que una persona haga 
10 que otra quiere. En este caso, el problema es c6mo pueden conseguir los ciudada­
nos (los "principales") que sus empleados, los funcionarios publicos (los agentes), 
acruen en aras de sus intereses (en el sector privado, el problema es c6mo consiguen 
los accionistas (los principales) que sus empleados, los directivos y los trabajadores 
de sus empresas (los agentes), acruen en interes de los accionistas). 

Los problemas del principal y el agente se plantean en todas las organizaciones, 
ya sean publicas 0 privadas. Los directivos siempre tienen el problema de conseguir 
que sus empleados se comporten conforme a sus deseos; y a menos que la empresa 
sea propiedad de los directivos, los propietarios siempre tienen el problema de con­
seguir que los directivos acruen en interes de ellos. Los problemas que plantea el 
control de los empleados son especialmente graves en las grandes organizaciones y 
el problema que plantea el control de los directivos quiza sean tan grave en una gran 
empresa en la que no haya ningun gran accionista como en la empresa publica. Bri­
tish Petroleum, cuando era propiedad del Estado, se comportaba de forma muy pare­
cida a cualquier otra gran compania petrolifera que tuviera una propiedad difusa, 
como Texaco (aunque es posible que ambas actuaran en algunos aspectos de forma 
distinta a una gran compaNa petrolifera controlada por una unica familia, como los 
Getty). lQue mas da que haya accionistas privados 0 que haya un unico accionista, 
es decir, el Estado? Algunos sostienen que los directivos de las empresas publicas se 
comportan casi de la misma forma que los de las grandes empresas privadas. En 
ambos casos, gozan de un elevado grado de discrecionalidad, que les permite bus­
car su propio provecho, a menudo a costa del interes publico (en el caso de las empre­
sas publicas) 0 de los intereses de los accionistas (en el caso de las empresas priva­
das). Los recientes casos en que se ha pagado del bolsillo de la empresa a los que 
intentan comprada -10 que se denomina "ordago" - han confirmado estas opinio­
nes; esos pagos, asi como las disposiciones que la direccion ha intentado incluir en 
sus estatutos para dificultar las ofertas publicas de adquisicion de empresas, han pre­
servado las prerrogativas de la direccion, pero a costa de los accionistas. 
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Figura 8.3. Maximizaci6n del tamano de la burocracia. El panel A 
muestra una curva de demanda de servicios de una burocracia. 
Cuando baja el precio de los servicios (el coste par unidad), la can­
tidad demand ada de servicios aumenta. El bur6crata puede calcu­
lar el gasto total -el precio multiplicado por la cantidad- corres­
pondiente a cada nivel de precios (panel B). En ausencia de 
competencia, el bur6crata puede elegir el precio y elegira el que maxi­
mice el gasto total (el tamaiio de su burocracia). En p*, el gasto se 
maximiza. 

En las grandes organizaciones, los problemas del principal y el agente nunca se 
resuelven totalmente. Las estructuras de incentivos -las recompensas por "buen" 

comportamiento (a menudo financieras) y los castigos por "mal" comportamiento (el 
despido)- constituyen el metodo mas eficaz para ajustar los incentivos. Aunque tanto 
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el sector publico como el privado tienen problemas para idear incentivos que resuel­
van totalmente los problemas de la agencia, estos problemas parecen enormes den­
tro del sector publico, debido en parte a las restricciones sobre la forma en que los 
organismos publicos pueden compensar a sus empleados. 

8.3.3 Procedimientos burocnlticos y aversion al riesgo 

El deseo de los burocratas de aumentar su presupuesto parece explicar numerosos 
aspectos de la conducta burocratica. Otros pueden atribuirse mejor a otro de los impor­
tantes incentivos de los funcionarios. Aunque su sueldo puede no estar relacionado 
estrecha y directamente con su rendimiento, a largo plazo su ascenso depende, al 
menos en parte, de este. 

Un funcionario puede exonerarse de la responsabilidad de sus errores siguiendo 
determinados procedimientos burocraticos que garantizan que todas sus acciones son 
revisadas por otros. Aunque este proceso de toma de decisiones en equipo tambien 
reduce las posibilidades de que el funcionario pueda atribuirse los exitos, parece que 
en general Ie sale a cuenta. Decimos que es reacio a tomar riesgos. Esta caracteristica 
es la que explica, en parte, uno de los aspectos fundamentales de las burocracias: todo 
debe pasar por los cauces adecuados (papeleo). 

Hay otros dos factores que refuerzan estos procedimientos burocrMicos. En pri­
mer lugar, muchos de los costes en que se incurre realizando actividades que care­
cen de riesgos no recaen sobre los propios funcionarios sino sobre la sociedad en su 
conjunto, a traves de los impuestos necesarios para pagar al personal adicional. Tam­
bien suponen costes los retrasos y el papeleo en que incurre en sus relaciones con la 
burocracia (de hecho, hay quienes sostienen que, en realidad, los funcionarios dis­
frutan con el papeleo).8 

En segundo lugar, la existencia general de unas rutinas establecidas que deben se­
guirse y que consisten en que todas las propuestas deben ser aprobadas por varias per­
sonas distintas tambien tiene un aspecto positivo; no se debe unicamente a que los fun­
cionarios buscan su propio interes. Es una consecuencia natural de la relacion fiduciaria 
entre los funcionarios del Estado y los fondos que reparten. Es decir, los funcionarios no 
gastan su propio dinero, sino recursos publicos. Generalmente se acepta que una persona 
debe tener mas poder discrecional cuando gasta el dinero de otros que cuando gasta el 
suyo. De nuevo, esto significa la necesidad de seguir ciertas rutinas que garantizan que 
los fondos no se gastan de acuerdo con los caprichos de una persona. Tambien sirve pa­
ra reducir las posibilidades de corrupcion, ya que al ser muchas las personas que deben 
dar su aprobacion, normalmente ninguna tiene poder para adjudicar un contrato por un 
precio superior al de mercado y recibir as! una comision. 

8Existen otras teorias de caracter mas psico16gico 0 socio16gico que explican por que los funcio­
narios achlan burocraticamente. 
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Explicaciones de la ineficiencia del sector publico 

Diferencias de organizaci6n 
• Restricci6n presupuestaria bland a (subvenciones del Estado, inexistencia 

de quiebra). 
• Papel de los objetivos politicos. 
• Ausencia de competencia. 
• Restricciones adicionales. 

Relacionadas con el personal (funci6n publica: dificultad para despedir, 
salarios competitivos). 
Relacionadas con las compras de material. 
Relacionadas con la asignaci6n de partidas presupuestarias (dificultad 
para elaborar el presupuesto a largo plazo necesario para realizar gran­
des inversiones de capital). 

Diferencias individuales 
• Ausencia de remuneraci6n basad a en incentivos, la diiicultad para des­

pedir reduce los incentivos. 
• Problemas del principal y el agente. 

Busqueda de objetivos burocniticos: maximizar el tamaiio de la organi­
zaci6n. 
Niveles excesivamente altos de aversi6n al riesgo, 10 que lleva a atenerse 
a los procedimientos (papeleo burocratico). 

Dos ejemplos de rutinas burocraticas son la utilizaci6n del analisis de coste-bene­
ficio y el estudio de los efectos sobre el medio ambiente. Es claro el prop6sito de esos 
procedirnientos. Por otra parte, como raras veces es posible disponer de los datos nece­
sarios para poder realizar una evaluaci6n profunda, los estudios se convierten fre­
cuentemente en ejercicios formales cuyos resultados son predecibles. A veces sirven 
de base a los enemigos del proyecto para retrasarlo, con la esperanza de incremen­
tar tanto los costes que este ya no sea econ6micamente viable. Estas practicas dilato­
rias tienen un coste social. 

8.4 Corporatizaci6n 

En el apartado anterior hemos analizado algunas de las razones por las que las empre­
sas publicas suelen ser menos eficientes que las privadas. Hemos visto que multitud 
de reglamentaciones y de restricciones relacionadas con la contrataci6n y con los ascen-
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sos, con las compras de material y con las asignaciones de partidas presupuestarias 
para realizar inversiones a largo plazo -que pueden estar todas elIas absolutamente 
justificadas- impiden la eficiencia. Pero no es necesario privatizar las empresas para 
resolver estos problemas. Estados Unidos y otros paises han ensayado distintos tipos 
de organizaci6n que se encuentran a mitad de camino entre los organismos publicos 
convencionales y las empresas privadas, entre los que se encuentran las empresas 
publicas y las organizaciones basadas en los resultados. 

En Estados Unidos existen muchos ejemplos de empresas publicas: el Postal Ser­
vice, el Tennessee Valley Authority (el mayor productor de electricidad del pais), el 
Saint Lawrence Seaway y, hasta 1998, la U.S. Enrichment Corporation (USEC), que 
transforma uranio natural en el uranio enriquecido que se ha utilizado en los reac­
tores nucleares y en las bombas at6rnicas, se encuentran entre los mas conocidos. Estas 
empresas son propiedad del Estado, por 10 que normalmente sus consejos de admi­
nistraci6n y su presidente son nombrados por el presidente del Gobierno; pero pre­
tenden no ser politicos y el periodo de su mandato no coincide necesariamente con 
el del presidente. Al igual que las empresas ordinarias, obtienen sus ingresos ven­
diendo sus productos 0 servicios. Y 10 que es mas importante, estan exentas de la 
mayoria de las restricciones a las que estan sometidos los organismos publicos: pue­
den pedir prestamos y prestar, y gozan de considerable discrecionalidad en 10 que se 
refiere a los sueldos (el presidente de la USEC gana mas que el presidente de Esta­
dos Unidos) y a las compras de material. En general, acman de forma muy parecida 
a las empresas privadas. 

Normalmente, antes de que se privatice una empresa estatal, pasa por la fase inter­
media de la corporatizacion. Parece que la eficiencia aumenta principalmente en esta 
fase, aunque existen controversias sobre las razones. Algunos sostienen que 10 unico 
necesario es liberarse de las restricciones a las que estan sujetos el personal, las com­
pras de material y el presupuesto; con la corporatizaci6n, pueden ponerse en prac­
tica planes eficaces de incentivos. Otros sostienen que sin el incentivo para obtener 
beneficios -que se deriva de la propiedad privada- estas mejoras no son sosteni­
bles; a menudo los directivos de las empresas publicas trabajan bien tras la privati­
zaci6n, convirtiendose en ejecutivos bien remunerados en la nueva empresa privada 
y / 0 recibiendo muchas acciones u opciones en la empresa recien privatizada, y son 
estos rendimientos econ6micos los que los llevan a mejorar la eficiencia durante la 
fase de la corporatizaci6n. 

Las organizaciones basadas en los resultados son organismos publicos que per­
manecen en el sector publico, pero en los que los funcionarios son retribuidos en fun­
ci6n del rendimiento. En el Reino Unido, la oficina de patentes se convirti6 en una 
organizaci6n basada en los resultados y en Estados Unidos se ha hecho una propuesta 
parecida. 

Muchos paises estan inmersos en un acalorado debate: Lcuando debe un orga­
nismo publico privatizarse, corporatizarse 0 convertirse en una organizaci6n basada 
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en los resultados? En los tres casos, la produccion del organismo ha de ser mensura­
ble. En el caso de la privatizacion 0 de la corporatizacion, ha de producir un producto 
que pueda venderse 0 ha de haber, al menos, una fuente de ingresos relacionados con 
sus actividades. El Tennessee Valley Authority vende electricidad; el Postal Service 
vende sellos. Muchos paises han privatizado su sistema de control del trafico aereo 
y la Administracion de Clinton propuso corporatizarlo; podrfa financiarse facilmente 
por medio de un impuesto sobre los billetes 0 de tasas por aterrizaje 0 despegue. 

LPor que no privatizarlo todo 0, al menos, todo aquello por 10 que se pueda 
cobrar? La respuesta se halla en que hay objetivos publicos que una empresa privada 
puede no alcanzar perfectamente y que no pueden lograrse por medio de la regula­
cion. Es posible que no queramos que una empresa privada produzca uranio enri­
quecido que pueda utilizarse para fabricar bombas atomicas, aunque curiosamente 
la Administracion de Bush propuso precisamente eso y la Administracion de Clinton 

10 llevo a cabo en 1998. Si se privatizara el servicio de correos, se temeria que subie­
ran los precios en un intento de ejercer su poder de monopolio y que no atendiera 
tambien a las zonas rurales (aunque el Estado podrfa obligarlo a atender a esas zonas, 
podrfa ser diffcil estipular como deberia hacerlo y vigilar la cali dad del servicio). 

Las cuestiones de interes publico suelen ser complejas, diffciles de medir y diff­
ciles de reflejar correctamente en el disefio de organizaciones basadas en los resulta­
dos. Queremos que la oficina de patentes sea no solo rapid a sino tambien precisa; es 

decir, no queremos que deniegue patentes que deberfan concederse 0 que conceda 
patentes que sean revocadas por los tribunales. Desgraciadamente, el proceso de ape­
laci6n suele durar afios y, por 10 tanto, es posible que se tarde mucho tiempo en saber 
si una oficina de patentes funciona bien. Por otra parte, el alcance de una patente, por 
ejemplo, plantea cuestiones publicas fundamentales: Ldebe limitarse una patente de 
un nuevo tomate alterado geneticamente a esa simiente de tomate 0 a todos los toma­
tes alterados geneticamente 0 a todas las plantas alteradas geneticamente? Normal­
mente, esas decisiones se toman actualmente caso por caso. Se teme que si la oficina 
de patentes se convirtiera en una organizacion basada en los resultados, tomaria deci­
siones que no reflejaran bien los intereses nacionales. 

Ultimamente la privatizacion se ha llevado aun mas lejos. En Estados Unidos, 
algunos Estados ya han privatizado las carceles (vease el recuadro) y Tejas ha pro­

puesto la privatizacion de la administracion de los programas de asistencia social. La 
Administracion federal declaro que Tejas no podia privatizarla, ya que el organismo 
privado podrfa tener incentivos para denegar prestaciones a personas que reunieran 
en realidad las condiciones necesarias para percibirlas. Quienes critican la decision 
de la Administracion federal sostienen que podrfa encontrarse un sistema de incen­
tivos que resolviera estos problemas, por ejemplo, un sistema que impusiera sancio­
nes suficientemente elevadas al organismo privado de asistencia social en los casos 
en los que su negativa a conceder prestaciones fuera revocada tras una apelacion. 
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Privafizacion de las carceles 

Tal vez parezca que las carceles se encuentran entre los candidatos menos pro­
babIes a la privatizacion. Al fin y al cabo, una empresa con fines de lucro ten­
dria todos los incentivos del mundo para reducir al maximo sus servicios, 
como la calidad de los alimentos; es posible que los" clientes" se quejaran, 
pero en realidad no tendrian ningun otro sitio adonde ir. Y de hecho, aun­
que las carceles privadas no son algo nuevo en Estados Unidos -se remon­
tan a la epoca colonial- han tenido una historia algo irregular. Pero hace poco 
han ido cobrando aceptacion, de tal manera que en 1996 casi 48.500 reclusos 
se encontraban en carceles que eran propiedad de empresas privadas 0 que 
eran gestionadas por elIas. 

Sorprendentemente, muchas de las carceles han sido bien valoradas tanto 
por los reclusos como por los responsables de supervisar su funcion: no solo 
son mas bajos los costes sino que tambien son mejores algunos servicios, como 
los programas de formaci6n y de tratamiento contra las drogas. La principal 
empresa, Corrections Corporation of America, 10 ha conseguido en parte 
"reinventando" las carceles, por ejemplo, redisefiandolas de tal forma que sea 
posible supervisar a mas personas con menos vigilantes. Tambien se ha reco­
nocido que al haber menos tensiones en las carceles, no solo mejora la situa­
cion de los reclusos sino que tambien se necesitan menos vigilantes y las tasas 
de absentismo son mucho mas bajas que en las carceles convencionales. El 
proyecto de ley de 1994 sobre delincuencia asigna miles de millones de dola­
res para la construccion de mas carceles y se preve que muchas de ellas seran 
propiedad del sector privado 0 gestionadas por el. 

Fuente: Charles Thomas, Dianne Bolinger y John Badalamenti, "Private Adult Correc­
tional Facility Census", Private Corrections Project, Center for Studies in Criminology and 
Law, University of Florida, marzo, 1997, pag. iv. 

8.S Consenso creciente sobre el papel del Estado en la produccion 

El papel del Estado en la producci6n continuara suscitando acalorados debates. 
Actualmente, existe un consenso creciente sobre que el Estado no debe participar en 
la produccion de bienes privados ordinarios. Y existe unanimidad en que no debe pri­
vatizar la defensa nacional (aunque Estados Unidos contrat6 mercenarios durante la 
Guerra de la Independencia). Sin embargo, incluso en estos campos el Estado puede 
comprar muchos bienes y servicios a contratistas privados. Aunque compra desde 
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hace tiempo aviones y tanques, esta recurriendo cad a vez mas a las empresas priva­
das en el caso de la vivienda y de otros servicios. 

Algunos de los argumentos en contra de nuevas privatizaciones son politicos: los 
que se oponen a la privatizacion del Tennessee Valley Authority y, en general, de pro­
yectos hidroelectricos publicos temen que los precios suban hasta el nivel de mercado; 
desaparecerfa una subvencion oculta. La oposicion a la privatizacion -0 incluso a la 
corporatizacion- del sistema de control del trafico aereo proviene de los propieta­
rios de aviones privados y de las comparuas aereas, que reciben actualmente estos ser­
vicios sin pagar los costes que les corresponden: reciben una subvencion estimada en 
EE UU de nada menos que 2.000 millones de dolares al ano. 

Pero en otros casos, se teme realmente que con la privatizacion no se trate de a1can­
zar la variedad mas amplia de objetivos publicos. Yes esta cuestion la que es proba­
ble que suscite un debate mas acalorado: Ldeben privatizarse las carceles, los orga­
nismos de asistencia social, las escuelas 0 la produccion del material necesario para 
fabricar bombas nucleares? LO es posible mejorar la eficiencia simplemente corpora­
tizando, retribuyendo el rendimiento y animando a los organismos publicos a consi­
derar clientes a aquellos a los que sirven? 

LEn que medida puede el Estado lograr una eficiencia comparable imitando al sec­
tor privado, por ejemplo, pagando a sus empleados segun un sistema de incentivos? 
L Y en que medida es la ineficiencia observada en el sector publico una consecuencia 
inherente ala naturaleza de 10 que hace el sector publico? Por ejemplo, es diffcil medir 
el rendimiento en muchas tareas administrativas; jnadie quiere medirlo, desde luego, 

Distintos tipos de organizaci6n 

Empresas privadas. 
Empresas publicas. 
Organizaciones basadas en los resultados. 
Organismos publicos convencionales. 

Criterios para la privatizacion: 
Fuente de ingresos (relacionada con sus funciones). 
Posibilidad de resolver satisfactoriamente las "externalidades" y otras 
cuestiones de interes publico (como la seguridad, el abuso del poder de 
monopolio), por ejemplo, por medio de la regulacion. 

Criterios para la organizacion basada en los resultados: 
Posibilidad de medir los resultados. 
Posibilidad de abordar satisfactoriamente las cuestiones de interes publico. 
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por el numero de paginas producidas 0 procesadas! En muchas areas, no puede haber 
competencia 0 puede haberla pero no ser deseable. ~,Queremos dos fuerzas armadas 
que compitan entre sf? LDos sistemas judiciales rivales? Hay casas, desde luego, en 
los que es posible introducir la competencia, sobre todo en aquellos en los que el 
Estado ha conservado el monopolio: los ejemplos de la radiodifusi6n, del servicio tele­
f6nico, de la sanidad y de la educaci6n han sido prometedores. Pero incluso despues 
de introducir la competencia, subsisten algunas cuestiones desconcertantes: Lc6mo 

garantizamos que las empresas public as y las privadas jueguen en igualdad de con­
diciones, que no haya subvenciones ocultas en el funcionamiento del Estado? 

Aunque existe unanimidad en que las empresas privadas deben desempenar un 
papel mayor en la producci6n -yen que debe limitarse el papel del Estado- es pro­
bable que en el futuro haya controversias en areas como las carceles, las escuelas y 
los servicios de asistencia social, que antes se consideraba que eran competencia fun­
damental del Estado. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. En Estados Unidos, el Estado ha desempenado un importante papel en la pro­
ducci6n de varios sectores, aunque en mucha menor medida que en casi todos 
los demas pafses. Los fallos del mercado explican la intervenci6n del Estado, pero 
no la producci6n publica. 

2. Los monopolios naturales son industrias en las que es eficiente que s610 haya un 
productor; en esas situaciones, es improbable que exista verdadera competencia 
en el equilibrio de mercado. Esta ausencia de competencia constituye una impor­
tante raz6n por la que el Estado produce bienes privados. Una alternativa a la pro­
ducci6n publica es la regulaci6n. Mientras que Estados Unidos ha resuelto en su 
mayor parte el problema de los monopolios naturales por medio de la regulaci6n, 
hasta hace poco en Europa el telefono y otros monopolios naturales eran contro­
lados por el Estado. lJltimamente, muchos se han privatizado. 

3. Existen algunas pruebas de que el Estado es, en promedio, menos eficiente que 
las empresas privadas en la prestaci6n de servicios comparables. Pero existen 
importantes excepciones, que inducen a pensar que las empresas estatales no son 
necesariamente menos eficientes que las privadas. 

4. Las empresas estatales se diferencian de las privadas en varios aspectos: mien­
tras que las empresas privadas maximizan los beneficios, las estatales pueden bus­

car otros objetivos: suelen enfrentarse a restricciones presupuestarias blandas y 
a una reducida competencia y estan sometidas a restricciones adicionales en la 
polftica de personal (remuneraci6n y despidos), de compras de material y de asig-
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nacion de partidas presupuestarias. Aunque haya buenas razones para que exis­
tan estas restricciones, interfieren en la eficiencia economica. 

5. Estas diferencias provocan diferencias entre los incentivos individuales. Los 
burocratas suelen tratar de maximizar el tamafio de su organizacion y de evitar 
el riesgo. 

Al mismo tiempo, las organizaciones publicas comparten con las empresas 
privadas el problema del principal y el agente, es decir, el problema de conseguir 
que sus empleados actuen en interes de la organizacion 0, en terminos mas gene­
rales, de que los directivos y los trabajadores de las empresas actuen conforme a 
los intereses de los accionistas y de que los funcionarios publicos acmen conforme 
a los intereses de los ciudadanos. 

6. Existen algunos tipos de organizacion que se encuentran entre los organismos 
publicos convencionales y las empresas privadas, entre los que se encuentran las 
empresas publicas y las organizaciones basadas en los resultados. Es posible que 
sean capaces de ser tan eficientes como las organizaciones privadas y perseguir, 
al mismo tiempo, el interes publico mas eficazmente que las empresas puramente 
privadas reguladas. En el futuro, el debate girara en su mayor parte en torno al 
grado de utilizacion de estos tipos de organizacion y a la conveniencia 0 no de 
que las empresas privadas entren en sectores, como las carceles y los servicios 
sociales, que antes se pensaba que eran funciones fundamentales del Estado. 

Conceptos clave 

Privatizacion 
Monopolio natural 
Punto de beneficio nulo 
Costes enterrados 
Subvenciones cruzadas 
Regulacion 

Preguntas y problemas 

Restriccion presupuestaria blanda 
Burocracia 

Problema del principal y el agente 
Aversi6n al riesgo 
Corporatizacion 

1. En las dos ultimas decadas se ha discutido frecuentemente la privatizacion de las 

empresas publicas. Por ejemplo, el Gobierno de Estados Unidos ha propuesto la 
venta de Comail, una empresa de ferrocarriles, y el britanico ha vendido en parte 
sus servicios telefonicos. Esboce en ambos casos los principales argumentos en 
favor y en contra de la privatizaci6n. "Tiene una opinion diferente en cada caso? 
zPor que? 

2. Durante la Administracion de Reagan, el departamento de Interior aumento extra­
ordinariamente el numero de permisos para extraer petroleo y gas en zonas mari­

timas, 10 que redujo significativamente los precios que percibia el Estado por la 
concesion de estos permisos. (Se trataba de permisos de arrendamiento que se 
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subastaban, pero en mas de dos tercios de los casas habfa un unico licitador.) Ana­
lice las consecuencias de esta polftica sobre la eficiencia y la distribuci6n. 

3. El servicio postal sostiene que una de las principales razones por las que no puede 
suministrar unos servicios tan baratos como los de las empresas privadas es que 
se Ie exige que reparta correo en las areas rurales, pero no puede cobrar por ella 
mas que en las urbanas (las areas urbanas estan subvencionando de hecho a las 
rurales). Las empresas privadas operan, en cambio, solam~nte en los mercados 
de bajos costes. Analice las consecuencias que este tipo de subvenci6n cruzada 
tienen sobre la eficiencia y la equidad. 

Algunos han afirmado que si fuera deseable, desde el punto de vista nacio­
nal, subvencionar las oficinas de correos rurales, las subvenciones deberfan 
pagarse con cargo a los ingresos fiscales generales y no a costa de los demas usua­
rios del servicio postal. Analice las ventajas y los problemas de este sistema de 
subvenciones. 

4. Existen numerosas empresas privadas de seguridad; en muchos edificios gran­
des son estas las encargadas de la vigilancia. Sin embargo, pocos Ayuntamientos 
contratan los servicios policiales a empresas privadas. LA que cree usted que se 
debe? LCuaies serian las ventajas y los inconvenientes de contratarlos? Sin 
embargo, ultimamente, algunas comunidades han contratado la gesti6n de sus car­
celes a empresas privadas. L Que ventajas 0 que problemas preve usted que ten­
dra esta medida? 

5. El ejercito compra la mayor parte de su equipo a contratistas privados, pero no 
contrata a empresas privadas para tripular sus buques 0 pilotar sus aviones. lQue 
diferencia hay entre los dos tipos de servicios que puedan explicar esta conducta? 

6. En Estados Unidos se ha propuesto repetidamente la introducci6n de sistemas de 
bonos en la educaci6n. Con este sistema, el Estado entregaria un bono que podria 
utilizarse para comprar educaci6n tanto a un proveedor publico como a uno pri­
vado. De hecho, el proyecto de ley GI estipulaba la entrega de bonos de este tipo 
a los ex combatientes de la guerra de Corea y de la Segunda Guerra Mundial. En 
la campana presidencial de 1996, el senador Dole propuso que la Administraci6n 
federal financiara un numero limitado de bonos. L Cmiles son a su juicio las ven­
tajas y los inconvenientes de estos sistemas? LHay algunas circunstancias (algu­
nos tipos de servicios educativos) en las que parecen mas atractivos? 

7. Indique que tipo de organizaci6n (empresa privada, empresa publica 0 produc­
ci6n publica normal) cree usted que seria bueno para cada uno de los casos 
siguientes. Indique en todos enos los problemas que plantea el diseno de unos 
incentivos adecuados y unos sistemas eficaces de regulaci6n. 

a) Vivienda publica 

b) Producci6n de uranio enriquecido para fabricar bombas at6micas 0 centrales 
de energia nuclear 

c) Producci6n de helio, utilizado a veces por el Estado con fines militares 
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d) Sistema de control del trMico aereo 
e) La oficina de patentes y los copyright 
f) Circeles 
g) Servicios de colocaci6n 
h) Administraci6n del programa de asistencia social 
i) Administraci6n del programa de cup ones de alimentaci6n 

8. Ultimamente, se ha propuesto la privatizaci6n del sistema de seguridad social y 
en algunos paises se ha privatizado, de hecho, total 0 parcialmente. zQue argu­
mentos podrfan esgrimirse a favor 0 en contra de la privatizaci6n? 



9. LAs EXTERNALIDADES 

Y EL MEDIO AMBIENTE 

Preguntas basicas 

1. (Que son las externalidades? 

2. (C6mo responden los mercados privados a las externalidades? (Cuciles son las 
limitaciones de estas soluciones privadas? 

3. (De que maneras intenta principalmente el sector publico resolver las externali­
dades? (Que ventajas y que inconvenientes tienen estos distintos enfoques? 

4. (Cuciles son actualmente las principales cuestiones que plantea la politica rela­
cionada con el medio ambiente? (Que medidas han tenido exito y cuciles han fra­
casado? (Cuciles son algunas de las controversias que suscita actualmente la poli­
tica relacionada con el medio ambiente y que ideas aporta el ancilisis economico 
a estas controversias? 

Aunque en Estados Unidos la Administracion federal muestra interes desde hace 
tiempo en la politica de medio ambiente -la primera medida federal parece que fue 
la Refuse Act de 1899, destinada a limpiar de desechos las aguas navegables-la era 
moderna de la regulacion federal del medio ambiente comenzo con la Water Pollu­
tion Control Act de 1948, que es la primera de una serie de leyes cuyo objetivo era 
proteger el agua que bebemos y los lagos y rios en los que nos bafiamos y pescamos. 

Las actividades del Estado en relacion con el medio ambiente han producido cla­
ramente unos efectos beneficiosos. La calidad del aire de las grandes ciudades indus­
triales como Pittsburgh y Gary ha mejorado notablemente desde la aprobacion de la 
Clean Air Act de 1963. Se han salvado lagos como el Erie, en los que se habrfa extin­
guido la fauna marina como consecuencia de la contaminacion. 

Aun asi, continua habiendo problemas. Algunos dias la ciudad de Los Angeles 
aparece cubierta por una nube de contaminacion, a pesar de la rigurosa normativa 
de California sobre la contaminaci6n del aire. Numerosas ciudades se han visto ame­
nazadas por peligrosos productos t6xicos procedentes de los vertidos de sustancias 
quimicas. En 1985, los cientfficos descubrieron que los clorofluorocarbonados (utili­
zados en productos como los atomizadores) habian producido un agujero en la capa 
de ozono, que es una parte de la atmosfera que protege la superficie terrestre de las 
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radiaciones nocivas. En 1990 se firmo un convenio (tratado) en Montreal (Canada) en 
el que se prohibio el uso de sustancias quimicas que reducen la cap a de ozono. En 
1992 se llego a un consenso internacional sobre la amenaza de calentamiento del pla­
neta provocado por el di6xido de carbono y otras sustancias quimicas y en Rio de 
Janeiro (Brasil) se firmo otro acuerdo internacional. 

Aunque son cada vez mas los que estan de acuerdo en que es necesaria la inter­
venci6n del Estado para preservar el medio ambiente, el grado y el tipo de interven­
cion continuan siendo objeto de debates. En este capitulo se describen los argumen­
tos economicos a favor de la intervencion del Estado en el medio ambiente y se pasa 
revista a los principales programas publicos y cuestiones que guardan relaci6n con 
el medio ambiente. 

9.1 EI problema de las externalidades 

La contaminaci6n del aire y del agua es un ejemplo de una variedad mucho mas 
amplia de fenomenos que los economistas llaman externalidades, que son uno de los 
fall os del mercado analizados en el capitulo 4. Siempre que una persona 0 una empresa 
emprende una accion que produce un efecto en otra persona 0 en otra empresa por 
el que esta ultima no paga ni es pagada, decimos que hay una externalidad. Los mer­
cados afectados por externalidades no asignan eficientemente los recursos. Los nive­
les de produccion, asi como los gastos realizados para controlar la externalidad, son 
incorrectos. Consideremos, por ejemplo, el caso de una empresa que podrfa reducir 
su nivel de contaminaci6n gastando recursos. Aunque el beneficio social seria grande, 
la empresa no tiene ningun incentivo privado para gastar el dinero. 

En algunos casos, las acciones de una persona 0 de una empresa producen a otras 
beneficios (no compensados); se denominan externalidades positivas. El dueno de una 
vivienda que se ocupa de ella y planta atractivas flores en su jardin proporciona 
una externalidad positiva. Las acciones que afectan negativamente a otros se deno­
minan externalidades negativas. 

El nivel de producci6n de mercado que genera externalidades puede ser excesivo. 
La figura 9.1 muestra las curvas convencionales de demanda y de oferta. Ya hemos 
afirmado antes que si no hay externalidades, el equilibrio de mercado resultante, QIW 
es eficiente. La curva de demanda refleja los beneficios marginales que reporta al indi­
viduo la producci6n de una unidad adicional de la mercanda y, la de oferta, los cos­
tes marginales de la produccion de esa unidad. En la inserci6n de las dos curvas, el 
beneficio marginal es exactamente igual a los costes marginales. Ahora bien, si se tie­
nen en cuenta las externalidades, la curva de oferta de la industria puede no reflejar 
los costes sociales marginales, solo los privados, es decir, los que recaen directamente 
sobre las empresas. Si el aumento de la produccion de acero eleva el nivel de conta­
minaci6n, ese aumento tiene un coste real, ademas de los costes del mineral de hie-
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rro, del trabajo, del coque y de la caliza necesarios para producir acero. Pero la indus­

tria del acero no tiene en cuenta el coste de la contaminaci6n. Por consiguiente, la 
figura 9.1 tambien muestra la curva de coste social marginal, que indica los costes 

adicionales totales (privados y sociales) de la producci6n de una unidad adicional de 
acero. Esta curva de coste se encuentra por encima de la curva de oferta de la indus­

tria. La eficiencia exige que el coste social marginal sea igual al beneficio marginal de 
la producci6n: el nivel de producci6n debe hallarse en Qu que es la intersecci6n de la 
curva de costes sociales marginales y la de demanda. El nivel eficiente de producci6n 

es menor que el nivel de equilibrio de mercado. 

Precio 

Coste social 
marginal 

Curva de oferta 
(coste privado marginal) 

Curva de demanda 
(beneficio marginal) 

Cantidad de acero 

Figura 9.1. Produccion excesiva de bienes que generan external i­
dades negativas. La presencia de una externalidad negativa significa 
que los costes sociales marginales son superiores a los costes priva­
dos, por 10 que el equilibrio de mercado conlleva una producci6n 
excesiva del bien. Qm es el equilibrio de mercado y Qe el nivel efi­
ciente de producci6n. 

Una importante clase de externalidades es la que se deriva de 10 que se denomina 

problemas de los recurs os comunes. Se caracterizan principalmente porque se refie­
ren a un grupo de recurs os escasos cuyo acceso no esta restringido. Consideremos el 

caso de un lago en el que el numero de peces capturados aumenta con el numero de 
barcos de pesca, pero menos que proporcionalmente, por 10 que el numero de cap­
turas por barco disminuye conforme aumenta el de barcos. Cada barco adicional 
reduce las capturas de otros barcos. Se trata de una externalidad. El benefecio social 

marginal de un barco adicional es, pues, menor que la captura media de cada barco; 
parte del pescado capturado por el barco habria sido capturado por algtin otro, como 
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Externalidades 

Surgen externalidades siempre que una persona 0 una empresa emprende una 
acci6n que produce un efecto en otra persona 0 empresa por el que esta no 
paga 0 no es pagada. 

Consecuencias: 
1. Producci6n excesiva de bienes que generan externalidades negativas. 
2. Oferta insuficiente de bienes que generan externalidades positivas. 

muestra la figura 9.2. El rendimiento privado que obtendrfa un individuo mas que 
estuviera pensando en la posibilidad de adquirir un barco es simplemente el rendi­
miento medio (una vez que los barcos estan en ellago, todos capturan el mismo 
numero de peces), que es muy superior el rendimiento social marginal. Asf pues, mien­
tras que el equilibrio del mercado privado implica que los rendimientos medios son 
iguales al coste de un barco (que suponemos, para simplificar, que es constante), la 
eficiencia social requiere que el rendimiento social marginal sea igual al coste de un 
barco. 

En general, cuando hay externalidades, el equilibrio de mercado no es eficiente. 

Producci6n 
porbarco 

______ Rendimiento medio de un barco 

Rendimiento 
social marginal 

Numero 
eficiente 
de barcos 

Equilibrio 
de mercado 

Coste de un barco 

Numero de 
barcos 

Figura 9.2. El problema de los recursos comunes provoca una 
pesca excesiva. La producci6n adicional de un barco mas es menor 
que 1a producci6n media. Habra un numero excesivo de barcos. 
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9.2 Soluciones privadas para resolver las externalidades 

En algunas circunstancias, los mercados privados pueden resolver las externalidades 
sin la ayuda del Estado. 

La manera mas sencilla consiste en internalizar la externalidad formando unida­
des economicas que tengan suficiente tamano para que la mayoria de las consecuen­
cias de cualquier accion ocurran dentro de la unidad. Consideremos, por ejemplo, el 
caso de una comunidad, ya sea un grupo de viviendas contiguas 0 un grupo de apar­
tamentos del mismo edificio 0 edificios colindantes. La cali dad de vida del barrio 
depende de como cada familia cuide su propiedad. Si una familia planta flores, crea 
una externalidad positiva; si deja que su casa se venga abajo, confiere una externali­
dad negativa. Incluso en los casos en los que cada familia posee su propio apartamento, 
los hogares pueden decidir colectivamente que la conservacion de las instalaciones que 
afectan a todos -incluido su aspecto exterior- debe realizarse colectivamente. For­
man una cooperativa 0 una comunidad de vecinos. Naturalmente, debe existir alguna 
forma de hacer respetar el acuerdo colectivo (que firm an los que compran un piso en 
el edificio de la comunidad de vecinos 0 de la cooperativa). Puede ocurrir que un miem­
bro de la comunidad de vecinos quiera ser un polizon, es decir, no pagar la parte que 
Ie corresponde del coste de la conservacion de las instalaciones comunes, 0 que se nie­
gue a ocuparse de su apartamento de la forma acordada colectivamente y que afecte 
negativamente a los apartamentos vecinos. En este caso debe recurrirse al sistema juri­
dico, que garantiza que se cumplen los terminos del acuerdo por el que los que viven 
cerca unos de otros intentan resolver algunas de las externalidades que se imponen 
mutuamente y proporcionar "bienes publicos" al grupo. 

9.2.1 El teorema de Coase 

Como ya hemos senalado, hay externalidades cuando los individuos no tienen que 
pagar todas las consecuencias de sus actos. Se pesca excesivamente en un lago de 
dominio publico porque los individuos no tienen que pagar un canon por el derecho 
a pescar. En muchas ocasiones, las externalidades pueden resolverse asignando debi­
damente derechos de propiedad, que otorgan a una determinada persona el derecho 
a controlar algunos activos y a cobrar por el uso de la propiedad. 

Consideremos el caso de los yacimientos petroliferos. El petroleo suele encontrarse 
en grandes yacimientos en el subsuelo. Para acceder a ellos, basta con adquirir sufi­
cientes terrenos para perforar un pozo y maquinaria para la perforacion. Cuanto mas 
petroleo extraiga un pozo, menos queda para los demas.1 El petroleo adicional total 

lExiste otra externalidad: cuando se extrae petr61eo, aumentan los costes de extraer mas, ya que 
disminuye la presi6n del subsuelo. Es posible que los pozos adicionales reduzcan, en realidad, la can­
tidad total que se extraiga. 
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extraido como consecuencia de la perforacion de un pozo mas --el beneficio social 
marginal- es, pues, menor que la cantidad generada por el pozo adicional. Se per­
foraran demasiados pozos. 

La razon se halla en que nadie tiene el derecho de propiedad de todo el yaci­
miento. Cuando este es controlado por una unica persona, esta tiene un incentivo para 
asegurarse de que se perfora el numero correcto de pozos. Dado que la eficiencia eco­
nomica es mayor cuando una unica empresa controla todo el yacimiento, cualquiera 
podrfa comprar los terrenos bajo los que se encuentra a sus actuales propietarios (por 
la cantidad que percibirian por la venta del petroleo) y obtener un beneficio. Desde 
este punto de vista, no seria necesaria ninguna intervencion exterior para que surgiera 
una pauta eficiente de derechos de propiedad. 

Inc1uso cuando los derechos de propiedad de un recurso comun no se asignan a 
una sola persona, el mercado puede encontrar un mecanismo eficiente para resolver 
la externalidad. Los propietarios de pozos de petroleo suelen unificar su produccion, 
reduciendo asi las probabilidades de que se perforen demasiados pozoS.2 Los pesca­
dores que faenan en las mismas aguas pueden unirse para establecer restricciones 
mutuamente acordadas que impidan que se pesque excesivamente. 

La afirmacion de que siempre que hay externalidades, las partes afectadas pue­
den unirse y llegar a un acuerdo por el que se internalice la externalidad y se gar an­
tice la eficiencia se llama teorema de Coase.3 

Por ejemplo, cuando en una misma habitacion hay personas que fuman y personas 
que no fuman, si la perdida que experimentan las segundas es superior a la ganan­
cia que obtienen las primeras, las que no fuman pueden unirse y "sobornar" (0, como 
gustan decir los economistas, "compensar") a las que fuman para que se abstengan 
de fumar, 0 supongamos que estas se encuentran en un vagon de un tren para "no 
fumadores" y la prohibicion de fumar (que puede considerarse corno una externali­
dad que imponen los no fumadores a los fumadores) empeora su bienestar mas de 
10 que ganan los que no fuman, los fumadores se uniran y "compensaran" a los que 
no fuman para que les permitan fumar. 

Naturalmente, la determinacion de quien compensa a quien es muy importante 
para saber que consecuencias distributivas tiene la externalidad; la situacion de los 
fumadores es c1aramente mejor en el regimen en el que se permite fumar, a menos 
que se les pague para que no fumen, que en el regimen en que esta prohibido fumar, 
a menos que se compense a los que no fuman. 

2En los casos de explotaci6n en comUn, la responsabilidad de la explotaci6n de un yacimiento de 
petr6leo 0 de gas recae en una (mica direcci6n y los ingresos se reparten de acuerdo con una f6rmula 
pactada en el acuerdo de unificaci6n. Este acuerdo no se lleva a cabo par reducir la competencia (se 
realiza induso en las pequefias compaflias que consideran dado el precio del petr6leo y cuyas accio­
nes no influyen en estel, sino para aumentar la eficiencia. 

3R. H. Coase, "The Problem of Social Cost", Journal of Law and Economics, 3, 1960, pags. 1-44. 
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9.2.2 Utilizaci6n del sistema juridico 

Incluso cuando los derechos de propiedad no estan perfectamente definidos, el sis­
tema juridico puede proteger de las externalidades. El derecho consuetudinario no 
permite que una parte perjudique a otra, interpretandose que el h~rmino "perjuicio" 
comprende toda una variedad de costes econ6micos que se imponen a otros. Implf­
citamente, los tribunales han reconocido a los individuos algunos derechos de pro­
piedad, por ejemplo, en las aguas en las que pescan. Y los perjudicados han recurrido 
cada vez mas a los tribunales para que se hagan respetar esos derechos de propie­
dad. 

Cuando el petrolero Valdez, propiedad de Exxon, verti6 petr6leo en Prince 
William Sound (Alaska) en 1989, los perjudicados por los vertidos -los pescadores 
cuyas capturas disminuyeron, asi como el sector turistico que dependia de la pesca 
deportiva- demandaron con exito a Exxon. Muchos estadounidenses creian que el 
vertido, al danar uno de los entornos del pais que estaban relativamente en buen 
estado, tambien les perjudicaba a ellos. Valoraban la existencia de estos recursos natu­
rales, aun cuando no disfrutaran directamente de los beneficios visitando Alaska; en 
ese sentido, el vertido de petr6leo del Valdez tambien les impuso una externalidad a 
ellos. Los tribunales han reconocido estos valores derivados de la existencia: en el 
caso del Valdez, el Estado de Alaska, actuando en cali dad de fideicomisario, recibi6 
mas de mil millones de d6lares en concepto de indemnizaci6n. 

Para reducir la incertidumbre sobre estos derechos de propiedad que a menudo 
no estan perfectamente definidos, el Estado ha tratado de aclararlos y de precisar la 
naturaleza y la cantidad que puede obtenerse por danos y perjuicios. La legislaci6n 

EI vertido de petr6leo del Exxon Valdez 

Los petroleros son desde hace tiempo una importante causa de contamina­
ci6n del mar. El caso del Exxon Valdez que enca1l6 en Prince William Sound 
(Alaska) en marzo de 1989 hizo que se tomara conciencia de los danos que 
pueden causar. Las imagenes diarias de la televisi6n mostraron graficamente 
el enorme numero de animales muertos, especialmente de nutrias de mar, sal­
mones, aves y focas. No se sabia cuanto durarfa la devastaci6n ni si la natu­
raleza llegarfa alguna vez a recuperarse totalmente. 

Exxon tuvo que pagar mas de 1.000 millones de d6lares, la mayor parte 
de los cuales se destin6 a reparar los danos causados al medio ambiente; y 
la comparua afirm6 que habfa gastado mas de 2.000 millones de d6lares mas 
en los meses inmediatamente posteriores al vertido para tratar de limitar el 
alcance de los danos. Aun asf, muchos se preguntaron si la cantidad pagada 
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por Exxon era suficiente: Lque compensacion deberfan recibir los estadouni­
denses por los danos causados por el vertido? 

Para responder a esta pregunta, se realizo un estudio en el que se pre­
gunto a los encuestados cuanto estarian dispuestos a pagar para preservar 
un habitat natural, como el dana do por el vertido del Valdez. De la misma 
manera que las encuestas de opinion, entrevistando a mil personas, pueden 
predecir con mucha precision que votara toda la poblacion, asf tambien una 
muestra de personas puede permitir estimar el valor que asignarfa toda la 
poblacion. Unas personas asignan un valor alto y otras un valor relativamente 
bajo, pero estas diferencias se reflejan en la muestra. Proyectando la distri­
bucion de los valores de la muestra a toda la poblacion, es posible calcular 
el valor total para el pais. En el caso del vertido de petroleo del Valdez, el valor 
estimado de esta forma fue de unos 3.000 millones de dolares. Este metodo 
para calcular valores se denomina valoraci6n contingente. 

La cuestion mas importante era como prevenir esos desastres 0, mas con­
cretamente, como reducir las probabilidades de que se produjeran y limitar 
la gravedad de sus consecuencias. Mientras se transporte petroleo, existe un 
cierto riesgo de que se produzcan vertidos y nadie ha considerado la posi­
bilidad de prohibir totalmente el transporte de petroleo. Pero las navieras pue­
den no tener los incentivos necesarios para evitar los accidentes, ya que no 
asumen todas sus consecuencias. Este problema es especialmente grave, ya 
que muchas compafuas estan mal capitalizadas y en caso de accidente, que­
brarian. Solo una compania tan grande y fuerte como Exxon podria pagar 
3.000 millones de dolares; sin embargo, casi todos los petroleros grandes 
podrian causar danos similares. 

Para resolver este problema, el Congreso de Estados Unidos aprobola Oil 
Pollution Act en 1990, que conjuga un sistema de incentivos con la regula­
cion del sector. Los barcos deben llevar doble casco para reducir las proba­
bilidades de que se produzca un vertido. 

Una de las crfticas que han formulado los economistas es que los fondos 
pagados para compensar los danos, en general, tienen que utilizarse para lim­
pieza. Esta restriccion genera una ineficiencia. La cantidad que se obliga a 
pagar a los responsables de los vertidos deberfa proporcionar los incentivos 
necesarios para evitarlos. Esta cantidad puede, por tanto, ser mayor que la 
que debe gastarse en limpieza. Supongamos, por ejemplo, que las conse­
cuencias de un vertido se corrigieran por sf solas en un ano y que costara 
mucho acelerar este proceso natural. Aun asi, querrfamos sancionar a las 
empresas que causan vertidos, pero podrfamos preferir no gastar el dinero 
para acelerar el proceso, ya que sus beneficios serfan pequenos. 
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y la normativa mas recientes han reconocido, pues, la importancia de los valores de 
existencia; el Estado, en calidad de "fideicomisario" de los recursos naturales del pais, 
tiene derecho a presentar una demanda por dafios y perjuicios, aunque seglin la legis­
lacion actual estadounidense, la cantidad recuperada ha de utilizarse para la recons­
truccion. 

9.2.3 Fallos de las soluciones privadas 

Si los argumentos seglin los cuales los mercados privados pueden internalizar las 
externalidades son correctos, "es necesario que el Estado haga algo mas que definir 
con claridad los derechos de propiedad? Y si estos argumentos son correctos, "por que 
los acuerdos de cooperacion privados no han sido capaces de resolver tantas exter­
nalidades? 

Existen varias razones por las que es necesaria la intervencion del Estado. La pri­
mera esta relacionada con el problema de los bienes publicos en el capitulo 6. 
Muchas externalidades (aunque, desde luego, no todas) entrafian la provision de un 
bien publico, como aire puro 0 agua limpia: en particular, puede ser muy costoso impe­
dir que una persona disfrute de los beneficios de estos bienes. Si los que no fuman 
se unen para compensar a los fumadores por no fumar, a una persona que no fume 
Ie merece la pena afirmar que Ie da igual permitir que los demas fumen. De esta forma, 
tratara de beneficiarse de los intentos de otros que no fumen de inducir a los fuma­
dores a no fumar. 

Los problemas de la busqueda voluntaria de una solucion eficiente son alin mayo­
res si la informacion es imperfecta. Los fumadores intentaran convencer a los que no 
fuman de que la compensacion tendra que ser grande si quieren lograr que no fumen. 
En una situacion de este tipo, una de las partes puede arriesgarse a no llegar a un 
acuerdo mutuamente ventajoso con la intencion de sacar mayor partido de la nego­
ciacion. 

Tambien pueden surgir problemas incluso en los cas os en que los mercados estan 
muy bien establecidos. Consideremos el problema de un yacimiento petrolifero que 
se encuentra en unos terrenos que pertenecen a varias personas. Aunque sea eficiente 
llegar a un acuerdo, si esta claro que todos los propietarios de tierra van a intentar 

Soluciones privadas para resolver las externaIidades 

1. Internalizar la externalidad. 
2. Asignar derechos de propiedad (teorema de Coase). 
3. Utilizar el sistema juridico. 
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unirse, a cada uno de ellos Ie conviene que los demas lleguen a un acuerdo quedan­
dose el fuera del grupo, ya que sabe que de esta manera disminuinl la produccion 
de los integrantes del grupo, 10 que Ie permitira aumentar la cantidad que el extrae. 
Solo se sumara a ellos si recibe una parte de los ingresos superior a la proporcional. 
Como a cad a uno de ellos Ie interesa dejar que los demas se unan primero (0 vender 
su parte a una gran empresa que intente hacerse con todas las tierras), los poderes 
publicos se han vista obligados a adoptar medidas legislativas que exijan la unifica­
cion. 

Otra de las razones por las que es necesaria la intervencion del Estado esta rela­
cionada can los castes de transaccion. Es muy costoso conseguir que los individuos 
se unan voluntariamente para internalizar estas externalidades. La provision de esos 
servicios de organizacion es un bien publico. De hecho, podria pensarse que el Estado 
es precisamente el mecanismo voluntario que han creado los individuos para inter­
nalizar las externalidades a reducir de alguna otra forma la perdida de bienestar oca­
sionada par la externalidad. 

Los castes de transaccion constituyen un gran inconveniente para resolver las 
externalidades mediante procesos judiciales. Las perdidas que generan muchas exter­
nalidades pueden ser simplemente demasiado pequefias para que este justificado 
meterse en litigios. Como los que las provocan saben que litigar es caro, pueden ten­
der a provocarlas exactamente hasta el punta en el que a la parte perjudicada Ie com­
pensa entablar una demanda, 10 cual genera considerables ineficiencias. Una de las 
maneras de resolverlo en parte es cobrar a todo el que se demuestre que ha impuesto 
una externalidad a otro un multiplo del valor estimado de los dafios. Pero esta solu­
cion corre el riesgo de provo car juicios injustificados, en los que los demandados se 
avengan a satisfacer las demandas simplemente para evitar los enormes castes de un 
litigio. 

Fallos de las soluciones privadas para resolver las externalidades 

• Problemas de bien publico (polizon). 
• Agravados par los problemas de informacion imperfecta. 

i,Cuanto debe compensarse a una persona par la externalidad? 
Incentivo para no decir la verdad. 

• Castes de transaccion. 
• Problemas adicionales de los litigios. 

Incertidumbre sabre los resultados. 
Diferencia de acceso. 
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La incertidumbre sobre el alcance de los dafios a menudo agrava el problema de 
los costes de transaccion y tambien es incierto el resultado de la mayoria de los jui­
cios. Si los costes de los litigios son altos, la incertidumbre disuade a la gente de recu­
rrir a los tribunales para resolver las externalidades. 

Como consecuencia de los elevados costes de los litigios y de la incertidumbre 
sobre sus resultados, no hay. igualdad de acceso a las soluciones legales: es posible 
que las personas pobres no puedan 0 no quieran correr los riesgos de litigiu, situa­
cion que entra en conflicto con nuestra concepcion habitual de justicia en una demo­
cracia. Dado que el sistema juridico y los demas metodos privados para resolver las 
externalidades suelen funcionar tan mal y de una manera tan poco equitativa, se ha 
recurrido cada vez mas a soluciones publicas. 

9.3 Soluciones del sector publico para resolver las externalidades 

Las soluciones del sector publico para resolver las externalidades relacionadas con el 
medio ambiente se dividen en dos grandes clases: las soluciones basadas en el mer­
cado y la regulacion directa. Las primeras intentan influir en los incentivos para con­
seguir unos resultados economicamente eficientes. Por ejemplo, se pueden imponer 
multas por contaminar para hacer ver a las empresas los verdaderos costes sociales 
de sus actos y reducir asi su incentivo a contaminar. En cambio, el Estado ha utili­
zado la regulacion directa para limitar las externalidades, como en el caso de los nive­
les obligatorios de emisiones de los automoviles. 

Antes de comparar las virtudes de estos diferentes enfoques, debemos disipar pri­
mero el frecuente error segun el cual nunc a debemos permitir que una persona 0 una 
empresa imponga una externalidad a otras. Por ejemplo, a veces se dice que jamas 
debe permitirse a una empresa contaminar el aire y el agua. Segun la mayoria de los 
economistas, esas posturas absolutistas no tienensentido. La contaminacion (como 
cualquier otra externalidad negativa) tiene, de hecho, un coste social, pero este no es 
infinito, sino finito. La gente estaria dispuesta a aceptar como compensacion una cierta 
cantidad de dinero por tener que vivir en una comunidad en la que el aire y el agua 
estuvieran mas sucios. Por 10 tanto, es preciso comparar los costes y los beneficios del 
control de la contaminacion, de la misma forma que es preciso comparar los costes y 
los beneficios de cualquier otra actividad economica. El problema del mercado no es 
que genere contaminacion; existe, de hecho, un nivel de contaminacion socialmente 
eficiente. El problema es, por el contrario, que las empresas no tienen en cuenta los 
costes sociales de las externalidades que imponen --en este caso, la contaminacion-, 
por 10 que es probable que haya un nivel excesivamente alto de contaminacion. La 
tarea del Estado es ayudar al sector privado a lograr el nivel socialmente eficiente, 
inducir a las personas y a las empresas a actuar de tal forma que tengan en cuenta 
las repercusiones de sus actos en las demas. 
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Aunque en el amilisis siguiente centraremos nuestra atencion en las externalida­
des de la contaminacion, es facil extender estos argumentos a otros tipos de externa­
lidades. 

9.3.1 Soluciones basadas en el mercado 

Incluso cuando los propios mercados no asignan eficientemente los recursos -como 
ocurre cuando hay externalidades- los economistas tienden a creer que es posible 
utilizar mecanismos basados en el mercado para conseguir una conducta eficiente. Las 
soluciones basadas en el mercado para resolver las externalidades del medio ambiente 
son de tres tipos: multas e impuestos, subvenciones para la reduccion de la conta­
minacion y permisos transferibles. A continua cion analizamos cada una de ell as por 
separado. 

Multas e impuestos. La solucion basada en el mercado mas sencilla consiste en cobrar 
tasas 0 impuestos proporcionales a la can tid ad de contaminacion emitida. General­
mente, siempre que hay una externalidad, existe una diferencia entre el coste social 
y el privado y entre el beneficio social y el privado. Una multa 0 un impuesto bien 
calculados muestran al individuo 0 a la empresa los verdaderos costes y beneficios 
sociales de sus actos. Este tipo de multas -destinadas a igualar los costes privados 
marginales y los costes sociales marginales, por una parte, y los beneficios priva­
dos marginales y los beneficios sociales marginales, por otra- se denominan impues­
tos correctores 0 a veces impuestos pigouvianos, en honor a A. C. Pigou, gran eco­
nomista ingles de la primera mitad del siglo XX.4 

Consideremos el ejemplo, analizado antes, de una aceria que contamina el aire. 
Ya hemos mostrado que como a la empresa solo Ie preocupaban sus costes margina­
les privados y no los costes marginales sociales (la diferencia entre ambos son los cos­
tes marginales de la contaminacion), la produccion de acero es excesiva. Cobrandole 
una cantidad igual al coste marginal de la contaminacion, se igualarfan los costes pri­
vados marginales y los costes sociales marginales. En la figura 9.3 hemos supuesto 
que la cantidad de contaminacion es proporcional al nivel de produccion y el coste 
marginal de cada unidad es fijo; por 10 tanto, imponiendo una multa fija por unidad 
de produccion, igual al coste social marginal de la contaminacion, se induciria a la 
empresa a producir la cantidad socialmente eficiente. La distancia EA de la figura 
representa el impuesto sobre la contaminacion por unidad producida, y el area EABC 

la cuantia total de los impuestos pagados por contaminar. 

4A. C. Pigou defendi6 convincentemente la utilizaci6n de los impuestos correctores en su obra 
The Economics of Welfare, Londres, Macmillan, 1918. 
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Coste social marginal 
(incluido el coste marginal 
de la contaminaci6n) 

Coste privado marginal 

Impuesto unitario sobre la 
contaminaci6n = coste marginal 
de la contaminaci6n 

Demanda (= beneficio 
social marginal) 

Producci6n de acero 

Figura 9.3. El equilibrio de mercado con y sin multas. Si no se grava 
la contaminaci6n, las empresas cobraran un precio igual al coste pri­
vado marginal. Habra un exceso de produci6n (Qm). Estableciendo 
un impuesto igual al coste marginal de la contaminaci6n, se alcanza 
la eficiencia. 

Las empresas pueden reducir la contaminaci6n produciendo menos 0 cam­
biando de metoda de produccion. Los cambios de los metodos de produccion pue­
den suponer la realizacion de gastos directos en mecanismos de control de la conta­
minacion 0 la introduccion de cambios en la combinacion de factores 0 de otras 
alteraciones en el proceso de produccion. Las multas relacionadas directamente con 
la cantidad de contaminacion garantizan que las empresas reduciran la contamina­
ci6n de la forma menos costosa -mas eficiente- posible. Supongamos que se 
impone a otros un determinado coste social marginal conocido por cad a unidad de 
contaminaci6n (medida por ejemplo, por el numero de particulas ernitidas por uni­
dad de tiempo). Reducir la contaminacion tiene costes; y suponemos que cualquiera 
que sea el nivel de producci6n, cuesta cad a vez mas reducir la contaminaci6n un poco 
mas. En otras palabras, el coste marginal del control de la contaminaci6n es creciente, 
como muestra la figura 9.4, en la que el eje de abscisas rnide la reducci6n de la conta­
minaci6n (a partir de la que habrfa si la empresa no gastara nada para reducirla). La 
eficiencia exige que los beneficios sociales marginales derivados de un mayor gasto 
en la reduccion de la contaminacion sean exactamente iguales a los costes sociales mar­
ginales, el punto C* del grafico. Si se impone a la empresa una multa m*, igual al coste 
social marginal de la contaminacion, esta dedicara a su reducci6n el nivel de gasto 
eficiente. 
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Subvenciones para la reduccion de la contaminacion. Dado que es probable que un 
fabricante apenas se beneficie directamente de la reduccion de la contaminacion (esta 
beneficia principalmente a las personas que viven cerca de la fabrica), si no se impo­
nen muItas por contaminacion, tiene pocos incentivos para gastar dinero en su reduc­
cion. Desde el punto de vista social, la empresa realizarfa por iniciativa propia un gasto 
demasiado pequeno en paliar la contaminacion. El Estado, en lugar de gravar la con­
taminacion, podria subvencionar los gastos que se efectuaran para reducirla. Conce­
diendo una subvencion igual a la diferencia entre el beneficio social marginal de la 
reduccion de la contaminacion y el beneficio privado marginal de la empresa, podria 
lograrse el nivel eficiente de gasto en la reduccion de la contaminacion, como mues­
tra la figura 9.5 (observese que el coste marginal de la contaminacion representado 
en la figura 9.4 esta relacionado directamente con el beneficio marginal; mientras que 
en la figura 9.4 hemos supuesto que el coste social marginal de la contaminacion era 
fijo y, por 10 tanto, que el beneficio social marginal de su eliminacion tambien 10 era, 
en la figura 9.5, al disminuir la contaminacion, disminuye el beneficio social margi­
nal de su eliminacion; asimismo, en la figura 9.4 hemos supuesto que los costes de la 
reduccion de la contaminacion son crecientes, mientras que en la 9.5 son constantes; 
en una situacion real, puede darse cualquiera de los dos casos). 

Precio de la 
contaminaci6n 

(multa) 
Coste marginal de la reducci6n 

de la contaminaci6n 

de la contaminaci6n 

m* r---------------------------~----------------
Coste marginal 

de la contaminaci6n 
(beneficio marginal 

de la reducci6n de la 
contaminaci6n) 

C* Nivel de reducci6n 
de la contaminaci6n 

Figura 9.4. Control eficiente de la contaminaci6n. Elnivel eficiente 
de contaminaci6n puede alcanzarse, 0 bien imponiendo a las empre­
sas una multa, m*, por unidad de contaminaci6n (medida, por ejem­
plo, por el numero de particulas emitidas en el aire) 0 regulando las 
empresas de manera que tengan un nivel de reducci6n de la conta­
minaci6n C*. 
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Doble dividendo 

Algunos han afirmado que los impuestos (0 las multas) sobre la contamina­
cion generan un doble dividendo. No solo reducen los incentivos para con­
taminar sino que recaudan ingresos, por 10 que el Estado tiene que recurrir 
menos a los impuestos distorsionadores. Quienes creen que el sistema impo­
sitivo es distorsionador -que los impuestos sobre el capital reducen los incen­
tivos para ahorrar y los impuestos sobre el trabajo reducen los incentivos para 
trabajar- hacen hincapie en este doble dividendo. No solo aumentara el pro­
ducto nacional tal como se mide convencionalmente sino que el verdadero 
producto -que tiene en cuenta la contaminacion y la degradacion del medio 
ambiente- aumentara incluso mas que el producto medido convencional­
mente, ya que el impuesto 0 la multa reduce los incentivos para contaminar. 

Sin embargo este remedio no logra una asignacion eficiente de los recursos, por 
una sencilla razon: los costes sociales marginales totales de producir acero incluyen 
los costes de las subvenciones del Estado para reducir la contaminacion. Las empre-

Precio 

Beneficio social 
marginal de la eliminaci6n 
de la contaminaci6n 

Beneficio privado 
marginal de la 
eliminaci6n de 
la contaminaci6n 

Costes marginales 

{

de la eliminaci6n de 
la contaminaci6n 

Subvenci6n L-:..::.-.=..:-_:..::._-=-= __ :..::._.=..: __ :..::._ -=_ ========-__ _ 
Qe Cantidad de equipo para 

reducir la contaminaci6n 
par unidad de producto 

Figura 9.5. Subvenciones a la reduccion de la contaminacion. Sub­
vencionando 1a compra del equipo necesario para reducir 1a conta­
minaci6n (en la diferencia entre el beneficio social marginal de 1a 
reduccion y el beneficio privado marginal), puede a1canzarse un nivel 
eficiente de gasto en la reducci6n de 1a contaminaci6n. 
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sas no tienen esto en cuenta cuando deciden el nivel de produccion, por 10 que, al igual 
que antes, el coste social marginal de produccion es superior a los costes privados 
marginales. La subvencion a la reduccion de la contaminacion reduce el coste social 
marginal de la produccion (desde la linea discontinua de la figura 9.6 hasta la linea 
negra continua), pero tambien los costes privados marginales. Sigue siendo excesivo 
el nivel de produccion de acero, como muestra el punto Qs de la figura 9.6.5 Qm es la 
produccion antes de la subvencion, que es mucho mayor que Q" que es el nivel efi­
ciente de produccion con la subvencion. Una subvencion bien ide ada reduce el coste 
social marginal total de produccion: hay menos contaminacion y aunque la subven­
cion a la reduccion tiene un coste (incluidas las distorsiones provocadas por los 
impuestos necesarios para recaudar los ingresos para financiarla), los beneficios gene­
rados por la reduccion de la contaminacion son superiores a estos costes; por 10 tanto, 
el nivel optimo de produccion con la subvencion es mayor que el nivel de produc­
cion que es optimo cuando las empresas no tienen ningun incentivo para reducir la 
contaminacion. Qo es, pues, mayor que Qe. Por otra parte, si el equipo de reduccion 
de la contaminacion genera algunos beneficios complementarios a la empresa, puede 
reducir simultaneamente sus costes privados marginales de produccion, como indica 

Precio 

Nivel _________ Nivel /" 
eficiente eficiente 

de producci6n de producci6n 
sin subvenci6n con subvenci6n 

_ - - Castes saciales marginales antes 
- --..... de la subvenci6n 

, 
, , 
'Qm 'Qs 

Castes saciales marginales despues 
-de la subvenci6n 

____ Castes privadas marginales antes 
de la subvenci6n 

"---. Castes privadas marginales despues 
de la subvenci6n (para la reducci6n 
de la cantaminaci6n) 

\ Beneficias marginales 
(curva de demanda) 

Prbducci~Producci6n 
antes de la despues de 

subvenci6n la subvenci6n 

Producci6n 
de acero 

Figura 9.6. Subvenciones a la reduccion de la contaminacion. Sub­
vencionando la compra del equipo necesario para reducir la conta­
minaci6n (en la diferencia entre el beneficio social marginal de la 
reducci6n y el beneficio privado marginal), puede alcanzarse un nivel 
eficiente de gasto en la reducci6n de la contaminaci6n. 

5Si no es posible controlar directamente el nivel de contaminaci6n de una empresa, una politica 
de 6ptimo subsidiario puede consistir en conceder una subvenci6n a los gastos destinados a la reduc­
ci6n de la contaminaci6n y un impuesto sobre la producci6n. Este ultimo (si se fija correctamente) 
reduce el nivel de producci6n al nivel socialmente eficiente. 



Las externalidades y el medio ambiente (c. 9) / 263 

la linea de trazo mas grueso. Por tanto, el nivel de producci6n de la empresa tambien 
aumenta, pasando de Qm a Qs' Sin embargo, dado que los principales beneficios del 
equipo de reducci6n de la contaminaci6n son la disminuci6n de la contaminaci6n, 
probablemente tambien disminuya la dis torsion, es decir, la magnitud del exceso de 
producci6n. 

La razon por la que los contaminadores prefieren las subvenciones ala reducci6n 
de la contaminacion antes que las multas es evidente: los beneficios son mayores con 
el primer sistema que con el segundo. Las consecuencias distributivas no afectan uni­
camente a las empresas contaminantes y a sus accionistas. Dado que con el sistema 
de multas la produccion sera menor, subiran los precios y los consumidores de los 
productos de la empresa contaminante resultaran perjudicados. En cambio, los que 
tienen que pagar los impuestos para financiar las subvenciones a la reducci6n de la 
contaminacion resultaran claramente beneficiados. Sin embargo, debe hacerse hincapie 
en que la elecci6n entre las subvenciones y las multas es solamente una cuestion dis­
tributiva. Como hemos visto, en el sistema de subvenciones a la reduccion de la con­
taminacion, los productores no se enfrentan al verdadero coste social de su produc­
cion; hay ineficiencia. En cambio, con un sistemas de multas debidamente concebido, 
sf se enfrentan a ellos. 

Permisos transferibles. Una solucion basada en el mercado que es cada vez mas 
defendida son los permisos transferibles. Estos limitan la cantidad de contaminaci6n 
que puede emitir cualquier empresa, por ejemplo, el 90% de la cantidad emitida el 
ano pasado. Las empresas obtienen, pues, un permiso para emitir un determinado 
numero de unidades de contaminantes. Como 10 que Ie interesa al Estado es la can­
tidad total de reduccion de la contaminaci6n, permite que las empresas intercambien 
los permisos. Una empresa que reduzca sus emisiones ala mitad puede vender algu­
nos de sus permisos a otras que quiera aumentar la produccion (y, por 10 tanto, su 
emision de contaminantes). 

En este sistema, las empresas estan dispuestas a vender permisos en la medida 
en que su precio de mercado sea mayor que el coste marginal de reducir su conta­
minacion y a comprarlos en la medida en que el coste marginal de reducir su con­
taminaci6n sea mayor que el precio de mercado del permiso. Por 10 tanto, en condi­
ciones de equilibrio, cada empresa reducira su contaminaci6n hasta el nivel en el que 
el coste marginal de reducci6n de la contaminaci6n sea igual al precio de mercado 
del permiso. Los permisos transferibles utilizan, al igual que las multas, el mecanismo 
del mercado para reducir eficientemente la contaminaci6n: el coste marginal de reduc­
cion acaba siendo el mismo para todas las empresas. 

Sin embargo, los permisos transferibles tienen una ventaja frente a las multas. Con 
las multas, el Estado puede no estar seguro del nivel de emisiones que decidiran pro­
ducir las empresas. Si el nivel de contaminaci6n es demasiado alto, tendra que aumen­
tar las multas y es posible que tarde tiempo en encontrar el "precio" correcto. 
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Si el Estado cree que sabe cUiil es la cantidad correcta, la cantidad en que debe redu­
cirse la contaminacion, 6 los permisos transferibles permiten utilizar el mecanismo del 
mercado sin correr el riesgo de que la contaminaci6n sea excesiva. 

Los permisos transferibles plantean dos problemas. El primero es la asignaci6n 
inicial. Aunque el sistema de asignaci6n a las empresas de una parte del nivel actual 
de contaminacion parezca razonable a primera vista, plantea un importante proble­
ma de equidad: las empresas "buenas" que hayan gastado mucho dinero para con­
trolar la contaminaci6n reciben l,1lenos permisos y si ya han instalado la ultima tec­
nologia, tendran mas dificultades para reducir la contaminaci6n. Existe otro sistema 
que basa los permisos simplemente en el nivel de producci6n. Este sistema es el que 
se utiliz6 esencialmente cuando se introdujeron los permisos transferibles para con­
trolar la lluvia acida. Cuando la ciudad de Los Angeles los introdujo en 1994, tuvo 
en cuenta en su asignaci6n tanto el nivel de produccion y de contaminaci6n como el 
estado de la tecnologia que tenian en ese momento las empresas. 

El segundo problema es mas sutil. Los permisos transferibles s610 funcionan bien 
cuando da 10 mismo donde se produzca la contaminacion. Sin embargo, en muchas 
situaciones, no es asi. Por ejemplo, en Estados Dnidos la contaminacion del aire es 
mucho mas grave cerca de las grandes ciudades. Por otra parte, al soplar el viento 
predominantemente de oeste a este, la contaminaci6n de la costa este puede plantear 
pocos problemas, ya que se dirige inmediatamente al mar; pero la contaminaci6n del 
medio oeste puede afectar negativamente a todos los Estados del este. Los permisos 
transferibles que se introdujeron para controlar la lluvia acida no tuvieron totalmente 
en cuenta este problema. 

9.3.2 La regulaci6n 

La mayo ria de los economistas cree que las soluciones basadas en el mercado para 
frenar las externalidades relacionadas con el medio ambiente son las mas promete­
doras, pero el Estado ha recurrido tradicionalmente a la regulaci6n directa. Ha fijado 
unos niveles de emision para los automoviles; ha propuesto un detallado conjunto 
de reglamentaciones relacionadas con los vertidos de sustancias quimicas t6xicas; ha 
prohibido fumar en los vuelos nacionales; ha promulgado leyes que obligan a las com­
pafiias petroliferas que tienen pozos en el mismo yacimiento de petroleo a unificar 
su produccion; ha restringido la pesca y la caza para reducir la ineficiencia resultante 
de la excesiva utilizacion de estos recursos comunes. Estos ejemplos muestran la mul­
titud de formas que puede adoptar la regulaci6n. 

Los defensores de la regulacion sostienen que reduce la incertidumbre: si se 
prohibe a las empresas contaminar el agua mas de 10 permitido, sabemos cual es el 

6Es decir, si se conoce, por ejemplo, la cantidad de contaminaci6n que puede absorber el sistema 
sin poner gravemente en peligro la salud. 
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nivel maximo de contaminaci6n; con las multas, este depende de los costes de redu­
cirlo. Pero los partidarios de las multas sostienen que es facil ajustarlas para inducir 
a las empresas a reducir la contaminaci6n hasta el nivel deseado. Y los permisos trans­
feribles constituyen una soluci6n basada en el mercado para reducir eficientemente 
la producci6n y conocer con seguridad el resultado. De hecho, una importante crftica 
que se formula contra la regulaci6n es que no reduce la contaminaci6n de la forma 
mas eficiente posible: los costes marginales de reducci6n adicional de la contamina­
ci6n pueden variar de unas empresas a otras. Y la regulaci6n normalmente da pocos 
o nulos incentivos a las empresas para contaminar menos de 10 permitido, indepen­
dientemente de 10 bajo que sea el coste. 

En el caso de la contaminaci6n, debemos distinguir dos clases importantes de 
regulaci6n. Recuerdese que los mecanismos basados en el mercado antes analizados 
centran la atenci6n en la cantidad de contaminaci6n; para contaminar mas, una 
empresa debe pagar mas multas 0 comprar mas permisos. Este sistema se bas a en los 
resultados, ya que al Estado s6lo Ie interesa el resultado final, es decir, la cantidad de 
contaminaci6n total generada. Existen muchas reglamentaciones basadas en los resul­
tados, como las que se refieren a las emisiones de los autom6viles, que tambien se 
fijan en el resultado final. Sin embargo, la mayorfa de las reglamentaciones relacio­
nadas con la contaminaci6n se fijan en los niveles, en las practicas y en los factores 
mas que en los resultados. Por ejemplo, el Estado puede prohibir la utilizaci6n de cier­
tas clases de carb6n 0 puede obligar a las empresas a emplear depuradoras u otros 
mecanismos para reducir la contaminaci6n 0 a construir chimeneas de una determi­
nada altura. Estas reglamentaciones se denominan reglamentaciones sobre los fac­
tores. Los mecanismos basados en los mercados tambien pueden centrar la atenci6n 
de esta forma en los factores y en las practicas; por ejemplo, puede establecerse un 
impuesto sobre el carb6n con un alto contenido de azufre y no en la contaminaci6n 
emitida. 

Cuando es viable, es preferible fijarse en los resultados, tanto en el caso de la regu­
laci6n como en el de los mecanismos basados en el mercado. El argumento a favor 
de la regulaci6n de los factores y de las practicas se halla en que puede ser mas facil 
controlarlos. Asf, por ejemplo, es posible que sea mas diffcil medir la cantidad de con­
taminaci6n de una chimenea, pero es seguro que si se utilizan depuradoras (que redu­
cen la cantidad de azufre emitida por una central electrica de carb6n), la cantidad emi­
tida sera menor que si no se utilizan. 

Aunque existan buenas razones para adoptar estas medidas, en algunos casos la 
politica ha sido la que mas ha influido en las decisiones. En el caso del carb6n, si se 
hubiera utilizado en Estados Dnidos un criterio basado en los resultados, los pro­
ductores de carb6n del este no se habrfan encontrado en situaci6n de desventaja en 
relaci6n con los del oeste, ya que el carb6n del este contiene mas azufre. Para lograr 
el mismo nivel de azufre, las empresas que utilizan carb6n del este habrfan tenido que 
utilizar depuradoras, mientras que no habrfa ocurrido asf con las que utilizan carb6n 
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del oeste. Los productores de carbon del este presionaron para que se obligara a todo 
el mundo a utilizar depuradoras y 10 consiguieron. 

9.3.3 La innovacion 

Una de las razones para utiIizar la regulacion basada en los resultados (por oposicion 
a las normas sobre los factores) y los impuestos basados en la contaminacion (por opo­

sicion, por ejemplo, a la concesion de subvenciones a determinados tipos de equipo 
para reducir la contaminacion) se halla en que abordan directamente 10 que preocupa 

--el nivel de contaminacion- y pueden inducir a realizar innovaciones, como nue­
vos metodos de produccion que generen menos contaminacion 0 nuevas tecnicas para 
reducirla con un coste menor. Aunque actualmente el nivel de contaminacion no puede 
medirse directamente, un marco regulador bien concebido, que centre la atencion en 
los resultados, puede dar incentivos para llevar a cabo innovaciones que aumenten 
la capacidad de control. 

Ha surgido una considerable controversia sobre la mejor manera de fomentar la 

innovacion y sobre su alcance. Algunos ecologistas estan menos convencidos que los 
economistas del poder de los incentivos economicos. Muchos creen que la industria 

ha de ser obligada a innovar. Asi, por ejemplo, imponiendo unas normas muy rigu­
rosas -como, que los automoviles gasten un maximo de 6litros por cad a 100 kilo­

metros- se obligara a la industria a desarrollar un automovil que satisfaga estas con­
diciones. Creen, implicitamente, que los beneficios de la innovacion son superiores a 
los costes de innovar, pero que los incentivos que proporciona el sistema de precios 
-cobrando a los fabricantes de automoviles unos impuestos proporcionales a la can­
tidad de contaminacion- no bastan para garantizar que los fabricantes centren su 
atencion en esta area. 

En la practica, el exito de esta estrategia ha sido diverso. En algunos cas os, las 

reglamentaciones rigurosas, en lugar de inducir a innovar, han provocado pleitos: 
puede ocurrir que a una empresa Ie parezca mas barato tratar de convencer a un tri­
bunal de que la normativa no es razonable que gastar el dinero en cumplirla. En algu­

nos casos, las empresas han jugado al juego del gallina, apostando a que aunque 
incumplan las normas, las autoridades no se atreveran a cerrarlas, por temor a una 
reaccion politica violenta de los trabajadores que se quedan sin empleo. Pero en algu­
nos casos, la unidad de un sector ha sido rota por una empresa innovadora que ha 
demostrado que las normas impuestas podian cumplirse. Por ejemplo, Honda desa­
rrollo un motor de automovil en la decada de 1970 (introducido en el Honda Accord 
de 1976) que cumplia los niveles de eficiencia -kilometros por litro- impuestos por 

las autoridades estadounidenses 10 que coloco al sector en una delicada posicion, pues 

si la Administracion obligaba a cumplir rigurosamente las normas, las empresas nor­
teamericanas se encontrarian en desventaja frente a los competidores extranjeros. 
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Los ecologistas que dudan de la eficacia de los incentivos de mercado por sf solos 
para inducir a innovar suelen sefialar la gran distancia que existe entre las pnicticas 
ejemplares -que suelen parecer las mas eficaces desde el punto de vista de los cos­
tes- y 10 que ocurre en realidad. Sefialan, por ejemplo, que hay bombillas de bajo 
consumo que compensan con creces sus costes mas altos debido a que sus costes de 
uso son menores. Sostienen que hay reglamentaciones que aumentan la eficiencia al 
tiempo que disminuyen los costes medio ambientales, sobre todo los relacionados con 
el consumo de energfa. La mayorfa de los economistas 10 ponen en duda. Sostienen, 
por ejemplo, que la razon por la que las bombiIlas de bajo consumo son mas frecuentes 
en Japon que en Estados Unidos se halla simplemente en que el precio de la electri­
cidad es mas alto en Japon. Entre estos dos extremos se encuentran quienes sostie­
nen que hay dificultades para obtener informacion y esta falta de informacion junto 
a otros tipos de barreras impiden la adopcion de estas tecnologfas de bajo consumo. 
Sefialan estos que el Estado puede contribuir a fomentar la propagacion de estas tec­
nologfas difundiendo la informacion apropiada; sin embargo, normalmente creen que 
es probable que las ventajas sean pequefias y su adopcion lleve mucho tiempo. Actual­
mente, las etiquetas de muchos productos electricos identifican el consumo de ener­
gfa y los costes, ayudando a los compradores a tomar decisiones mas inteligentes sobre 
10 que cuestan realmente los productos cuando se considera todo el tiempo que duran. 
Una leve modificacion de las practicas en la construccion -el color de las tejas 0 la 
plantacion de arboles- puede influir notablemente en el consumo de energfa. 

Quienes critican los enfoques que se basan en los factores, y no en los resultados, 
sostienen que no solo son ineficientes sino que, ademas, ahogan la innovacion y la 
llevan por un camino equivocado. Por ejemplo, en lugar de buscar la forma mas efi­
caz de reducir las emisiones de las centrales de carbon, se investiga la fabricacion de 
una depuradora de emisiones mas barata. Por otra parte, no se fomentan las investi­
gaciones destinadas a mejorar la capacidad para controlar con mayor precision los 
resultados y reducir asf la necesidad de recurrir a la regulacion de los factores. 

9.3.4 Revelacion de informacion 

En algunas areas, se ha ensayado otro enfoque, que centra la atencion en las presio­
nes de la opinion publica mas que en el control por parte del Estado. Este deberfa limi­
tarse a obligar a las empresas a revelar, por ejemplo, informacion sobre las sustancias 
toxicas posiblemente cancerfgenas que vierten en el agua 0 que emiten en el aire. Ni 
siquiera tendrfa que dar su opinion sobre el aIcance de las pruebas cientfficas relati­
vas a la influencia de las sustancias qufmicas en los seres humanos. Quienes critican 
este enfoque sostienen que los costes de la revelacion de la informacion pueden ser 
altos; pero 10 que les preocupa realmente es que el Estado cree alarmismo. La mayo­
rfa de la gente supondrfa que si una sustancia qufmica figura en la lista de sustan­
cias peligrosas, debe serlo 0, en todo caso, LPara que arriesgarse? La poblacion de los 
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alrededores presionarfa enormemente a la empresa para que eliminara la sustancia 
qufmica, sin evaluar los costes 0 los beneficios de esa medida. Los efectos econ6mi­
cos negativos podrfan ser enormes. Especialmente preocupante es la evidencia de un 
estudio de la Environmental Protection Agency de Estados Unidos que muestra la pre­
valencia de los prejuicios de la gente sobre los riesgos medio ambientales. Se pidi6 a 
cientificos y a no cientificos que pusieran por orden diferentes riesgos potenciales para 
el medio ambiente y se comprob6 que apenas existia correlaci6n entre ambas orde­
naciones. Entre los riesgos mas citados por los profanos se encontraban algunos que 
figuraban en ultimo lugar en la lista de los cientificos y viceversa. 

9.3.5 Compensaci6n y distribuci6n 

Hasta ahora hemos centrado la atenci6n en la eficiencia de las distintas maneras de 
controlar la contaminaci6n (las externalidades). Pero el debate gira en gran parte en 
torno a la distribuci6n, es decir, quien soporta sus costes. Los diferentes sistemas de 
control de la contaminaci6n pueden tener consecuencias distributivas muy distintas. 
Las subvenciones a los equipos de reducci6n de la contaminacion pueden provocar 
una asignacion de los recursos menos eficiente que un sistema de multas por conta­
minar; pero las empresas preferiran claramente las subvenciones. En principio, para 
que la eficiencia sea mayor, las ganancias globales que obtiene la sociedad por utili­
zar el sistema mas eficiente deben ser tales que los que salen ganando puedan com­
pensar a los que salen perdiendo. Entonces, lPor que recurre tanto el Estado a siste­
mas ineficientes, como las subvenciones a la reducci6n de la contaminacion? La raz6n 
estriba en que normalmente no se pagan compensaciones, debido en parte a que a 
menu do es diffcil medir las ganancias y las perdidas de cada persona -sencillamente 
no se dispone de la informacion necesaria para realizar las compensaciones deseadas­
y, en parte, a que los que se benefician del sistema ineficiente estan mejor organiza­
dos polfticamente. Es evidente quienes resultan perjudicados por un sistema de mul­
tas: tanto los propietarios de las empresas contaminantes, que yen disminuir sus bene­
ficios, como los consumidores de sus productos, que yen aumentar sus precios. Los 
beneficiados estan mas dispersos: son todos los contribuyentes que financiarfan con 
sus irnpuestos las subvenciones y los consumidores de todos los demas productos que 
podrfan ver c6mo subirfan algo sus precios cuando la produccion se desplazara leve­
mente hacia la industria subvencionada. La mayorfa de las veces es mucho mas facil 
identificar a los perjudicados que a los benefidados, por 10 que es mucho mas facil para 
los perjudicados unirse y recurrir al proceso politico para defender un sistema que, aun­
que ineficiente, les permite soportar una parte menor del coste de la reducci6n de la 
contaminacion. 
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Evaluaci6n de los distintos enfoques para controlar las extemalidades 

;,Basado en los resultados 0 basado en los factores? 
• El enfoque basado en los resultados es mas eficiente cuando estos pue-

den medirse. 
• Los costes de controlar los factores pueden ser mas bajos. 

;,Regulaci6n 0 multas? 
• Las multas relacionadas con los costes dan los incentivos adecuados. 
• Pero puede haber mas incertidumbre sobre el nivel efectivo de contami­

naci6n. 
• La regulaci6n genera menos incertidumbre, da poderosos incentivos para 

cumplir las normas, pero ninguno para reducir la contaminaci6n mas de 
10 exigido, independientemente de 10 bajo que sea el coste de reducirla. 

zPermisos transferibles 0 multas? 
• Ambos pueden reducir eficientemente los niveles de contaminaci6n. 
• Los permisos transferibles permiten tener mas certeza sobre el nivel de 

contaminaci6n. 
• Los permisos transferibles tienen dinciles problemas para asignar los per­

misos inicialmente. 
• Los problemas son mayores si los costes de la contaminaci6n dependen 

de d6nde se produzca. 

zSubvenciones a la reducci6n de la contaminaci6n 0 multas por contaminar? 
• Ambas pueden inducir a reducir la contaminaci6n e incluso lograr unos 

niveles eficientes de reducci6n. Pero el nivel de producci6n de la indus­
tria contaminadora sera demasiado alto, ya que esta no tendra en cuenta 
todos los costes, incluidos los de la reducci6n de la contaminaci6n. Las 
empresas prefieren las subvenciones a la reducci6n de la contaminaci6n. 

9.4 La protecci6n del medio ambiente: el papel del Estado en la practica 

A continuaci6n analizamos mas detenidamente las medidas reales que toman las auto­
ridades para proteger el medio ambiente. Las dividimos por comodidad en tres cla­
ses: las destinadas principalmente al aire, al agua y al suelo. Existen, por supuesto, 
importantes interacciones entre los tres recursos, por 10 que algunas de las medidas 
afectan ados clases 0 mas. 
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9.4.1 El aire 

Que el aire que respiramos es puro se ha dado pOl sentado desde el comienzo de los 
tiempos, pero a mediad os del siglo XX ya no era posible creerlo en muchas grandes 
ciudades. Londres se hizo famosa por su espesa niebla causada por la contaminacion; 
la ciudad de Los Angeles por su aire contaminado, peligroso para la vida; Gary y Pitts­
burgh por sus cielos cubiertos de color rojo brillante, como consecuencia de las ace­
rias de las que depende la economia de esas ciudades. La gente con un sistema res­
piratorio delicado sabia cuales eran los riesgos de vivir en estas ciudades, pero el hecho 
de que todas las personas corrieran mayores riesgos para la salud tardo en reconocerse. 

El intento de un pais de controlar la contaminacion del aire tiene varios aspec­
tos. Dos han tenido considerable exito; pOl 10 que se refiere al tercero, existe una aca­
lorada controversia; y en el cuarto, los progresos continuan siendo escasos. 

El exito mas notable esta relacionado con la desaparicion de la capa de ozono y 
con los clorofluorocarbonados. 

La desaparici6n de la capa de ozono. La atmosfera tiene una £ina capa de ozono, que 
nos protege de las radiaciones solares perjudiciales. A finales de los anos ochenta, 
quedo claro que estaba apareciendo un agujero en la cap a de ozono situada encima 
de la Antartida y que la causa eran los clorofluorocarbonados (CFC). Todos los pai­
ses del mundo respondieron en 1990 con un tratado firmado en Montreal (Canada). 
Este tratado, el Protocolo de Montreal, exigia que los niveles de produccion y de con­
sumo de CFC se redujeran a la mitad en 1999. Los firmantes del acuerdo han cum­
plido sistematicamente los objetivos, aunque el comercio ilegal de CFC --el contra­
bando de CFC- se ha convertido en un motivo creciente de preocupacion. 

La lluvia acida. El control del dioxido de fjzufre, que da lugar a la lluvia acida, y que 
es emitido especialmente por las centrales de carbon, es otro caso de exito. En la 
decada de 1970, nos dimos cuenta de que las hojas de los arboles de muchos de nues­
tros bosques estaban amarilleando y de que muchos de nuestros lagos paredan estar 
quedandose sin peces. La Acid Precipitation Act de 1980 y la Clean Air Act Amend­
ments de 1990 pusieron en marcha en Estados Unidos un programa para controlar 
estas emisiones. Se introdujo un programa de permisos transferibles que, segUn las 
estimaciones, redujeron significativamente el coste total de la disminucion del nivel 
de contaminaciOn. Actualmente esta estudiandose un sistema de permisos transferi­
bles para el oxido de nitrogeno, que es otro contaminante. 

La Clean Air Act. La Clean Air Act, incluidas las enmiendas introducidas en 1990, 
aunque ha reducido significativamente la contaminacion en Estados Unidos, ha sus­
citado considerables controversias. En 1997, Carol Browner, administradora de la Envi­
ronmental Protection Agency, propuso un endurecimiento significativo de los nive­
les permitidos de particulas en la atmosfera. Estas tienen consecuencias negativas para 
la salud, tanto para los ninos asmaticos (algunos de los cuales tienen que ser hospita-
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lizados durante breves periodos) como para las personas muy mayores, algunas de las 
cuales pueden llegar, de hecho, a morir. El gran aumento de la tasa de incidencia del 
asma y las tasas especialmente altas en los barrios pobres han aumentado la preocu­
paci6n por estas partfculas. La controversia se refiere a los caIculos de costes y bene­
ficios, es decir, a los costes de reducir el nivel de partfculas frente a los beneficios para 
la salud. A pesar de 10 dificil que es cuantificar estos beneficios, existen procedimien­
tos convencionales para cuantificarlos; esos calculos se realizan siempre que se calcula 
cuanto debe gastarse para construir una autopista, 0 fabricar un autom6vil 0 un avi6n 
mas seguros. Una mayor seguridad reduce la probabilidad de un accidente, a partir 
de 10 cual es posible calcular, en promedio, cuantas vidas se salvaran. El Estado ha de 
disponer de un metodo sistematico para saber si las ganancias en vidas son superio­
res a los costes de la mayor seguridad y para eso asigna un valor a la vida situado entre 
dos y ocho millones de d6lares. Se dice que los costes de los niveles propuestos de par­
tfculas son muy superiores a los beneficios, aunque la propia ley no permitfa realizar 
esos calculos de costes-beneficios (la mayoria de los economistas ha criticado la ley por 
esta raz6n). La Administraci6n de Clinton, atrapada entre las presiones del mundo 
empresarial y las de los ecologistas, al principio vacil6, pero finalmente opt6 por defen­
der el endurecimiento de la normativa. Se tardara afios en saber si se materializaran 
las funestas consecuencias econ6micas previstas por las empresas. 

El calentamiento del planeta. El area en la que se han realizado pocos avances ha sido 
en evitar el calentamiento del planeta regulando los gases que producen el efecto 
invernadero. La quema de carbono -carb6n, gas y petr6leo- aumenta el di6xido de 
carbono de la atm6sfera. La concentraci6n actual de di6xido de carbono es mucho 
mayor que a comienzos de la Revoluci6n Industrial y continua aumentando. Para 
muchos es un arriesgado experimento con nuestro planeta Tierra. Muchos cientificos 
expertos en el estudio del clima creen que este aumento del di6xido de carbono esta 
provocando un calentamiento del planeta (el di6xido de carbono produce 10 que se 
denomina efecto "invernadero", es decir, la energia del sol queda atrapada debajo de 
la atm6sfera de la Tierra) y un aumento del nivel del mar. Este calentamiento tendra 
consecuencias muy negativas, especialmente en los tr6picos, y el aumento del nivel 
del mar evidentemente afectara a las islas y a los paises situados a una baja altura sobre 
el nivel del mar, como Bangladesh y los Paises Bajos. Otros efectos previstos son un 
aumento de la inestabilidad meteoro16gica. Aunque hay claras pruebas del aumento 
de los gases invernadero y existe un consenso general (pero no universal) sobre sus 
efectos a largo plazo, hay mas controversia sobre la posibilidad de que ya esten dejan­
dose sentir sus efectos. Existen datos, por ejemplo, de que han aumentado notable­
mente las catastrofes de origen meteorol6gico, mucho mas que las catastrofes pro­
vocadas por acontecimientos de otro tipo, como los terremotos. Y, finalmente, existen 
discrepancias entre los economistas sobre la magnitud de los costes potenciales tota­
les: despues de todo, algunos paises de clima frio podrian salir beneficiados. 



272 / LA ECONOMIA DEL SECTOR PUBLICO 

Ante las crecientes pruebas cientificas de los efectos a largo plazo, en un tratado 
firmado en Rio de Janeiro en 1992 los paises desarrollados se comprometieron a redu­
cir para el ano 2000 su nivel de emisiones hasta a1canzar el nivel de 1990. Los paises 
en vias de desarrollo sostenian que todo el problema habia sido causado por el des­
pilfarro de los paises avanzados, que su propia contribuci6n a los gases invernadero 
era relativamente pequena, y que eran demasiado pobres para dedicar una gran parte 
de sus recursos a reducir sus emisiones por debajo del nivel que permitia sostener su 
economia. 

En 1997, todos los paises del mundo se reunieron de nuevo en Kioto (Jap6n) para 
evaluar los logros y hacer planes para el futuro. Los progresos han sido limitados. 
Pocos paises se encontraban en vias de cumplir sus objetivos. Los menos desarrolla­
dos no estaban mas dispuestos a comprometerse que antes, pero ahora estaba cada 
vez mas claro que en un breve plazo de tiempo la contribuci6n de estos paises a la 
producci6n de gases invernadero, especialmente de China y de la India, seria supe­
rior en total a la de los paises avanzados, aunque no per capita. Los paises desarro­
llados llegaron a compromisos vinculantes para el futuro, pero los menos desarrolla­
dos no vieron raz6n alguna para aceptar unos compromisos que permitian a Estados 
Unidos un nivel de emisiones per capita muy superior. Aunque los paises desarro­
llados aceptaron, no obstante, los compromisos vinculantes, el tratado no contenia nin­
gUn mecanismo para hacerlos cumplir. Para reducir los costes totales, los paises acor­
daron en Kioto explorar mecanismos que se basaran mas en el mercado: permisos 
transferibles y una variante llamada "mecanismo de desarrollo limpio" 0 ejecucion 
conjunta (dado que un pais "compraria" a otro la reducci6n de los gases invernadero 
y pagaria de hecho por ella, podria considerarse que ejecutaban II conjuntamente" la 
reducci6n de los gases invernadero). Algunos criticos sugirieron que Estados Unidos 
abogaba por la ejecuci6n conjunta no por razones de eficiencia econ6mica sino por­
que no pensaba tomar medidas que redujeran los gases invernadero dentro de sus 
propias fronteras. 

Estados Unidos se encontr6 en apuros. Aunque la Administraci6n de Clinton se 
comprometi6 a reducir los gases invernadero, la forma mas facil y eficaz desde el 
punto de vista de los costes de reducir las emisiones era un impuesto sobre el car­
bono 0 sobre la energia. La Administraci6n habia propuesto un impuesto de ese tipo 
en 1993, pero se habia encontrado con la firme oposici6n de los poderosos intereses 
del gas, el carb6n y el petr6leo y sufri6 una sonora derrota. En realidad, como mues­
tra el cuadro 9.1, en Estados Unidos los impuestos sobre la gasolina son mucho mas 
bajos que en Europa y en casi todos los demas paises industrializados? 

7En el momenta de entrar en prensa este libro, el convenio de Kioto no ha sido ratificado por Esta­
dos Unidos y el Congreso sigue oponiendose firmemente mientras los paises en vias de desarrollo 
no se comprometan mas de 10 que estan dispuestos actualmente. 
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Cuadro 9.1. Los impuestos sobre la gasolina en algunos paises. 

Francia 
Alemania 
Italia 
Espana 
Reino Unido 
Jap6n 
Canada 
Estados Unidos 

Impuesto por litro en d6lares de EE UU 

0,87 
0,67 
0,81 
0,54 
0,99 
0,42 
0,19 
0,10 

Fuente: International Energy Agency Monthly Oil Report, junio de 1998, 
cuadra 9, datos obtenidos el 10 de agosto de 1998 en la direcci6n 
http:// www.iea.org/ oiLhtm. 

9.4.2 EI agua 

Actualmente, el debate sobre el aire limpio no gira en torno a la conveniencia 0 no 
de controlar la contaminacion sino a como y en que medida. Asimismo, en el caso del 
agua existe unanirnidad en que los controles que se han establecido en el caso del agua 
potable son indispensables, pero subsiste la controversia sobre los beneficios en rela­
cion con los costes de las normas rigurosas que intentan reducir la contaminacion de 
los rios y lagos. Actualmente, la contaminacion del agua no procede en su mayor parte 
de las fabricas, que pueden controlarse mas facilmente, sino de fuentes mas dificiles de 
controlar, como los residuos liquidos de las explotaciones agricolas. Para controlar esa 
contaminacion seria necesario controlar el uso de fertilizantes y de pesticidas. Y aun­
que los mecanismos de precios (los impuestos) podrian reducir los incentivos para 
utilizarlos, seria casi imposible distinguir entre los usos que contribuyen a la conta­
minaci6n y los que no. Por otra parte, existe controversia sobre algunos de los bene­
ficios de limitar la contaminacion. LHasta que punto debe preocuparnos la contami­
nacion de las aguas subterraneas que es casi seguro que nunca utilizaremos para beber 
y que es improbable que se filtren en los pozos 0 en los manantiales? Algunos eco­
logistas creen que nunca debemos danar una parte de nuestro patrimonio natural; 
mantener limpias las aguas subterraneas no tiene nada que ver con el uso que pudiera 
darseles. Otros adoptan una postura muy aversa al riesgo: Lcomo podemos estar segu­
ros de que las aguas subterraneas no se utilizaran nunca para beber? 

9.4.3 Los residuos t6xicos 

Los periodicos cuentan historias de rios, canales y tierra que las comparuas quimicas 
han convertido en cementerios de residuos toxicos, aumentando el riesgo de padecer 
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cancer de las personas que entran sistematicamente en contacto con eHos. Algunos esta­
dounidenses se Hevaron un buen susto al enterarse de que sus casas se habian cons­
truido sobre cementerios de residuos toxicos. En respuesta, el Congreso de Estados Uni­
dos aprobo en 1980 una ley, Hamada Superfund por el fondo que se creo (bas ado en 
parte en un impuesto sobre las empresas quimicas) para ayudar a limpiar estos cemen­
terios. Pero la ley estaba mal concebida. Se basaba en el principio de que los que con­
tribuyeron a la contaminacion debian pagar su limpieza; pero estipulaba que todo el 
que hubiera contribuido a contaminar una determinada zona era responsable de todos 
los costes de su limpieza, 10 que permitio al Gobiemo obligar a las grandes empresas 
-a las que ternan mucho dinero- a pagar la limpieza aunque permitiendoles deman­
dar a los demas contaminadores para recuperar su parte (sistema de responsabilidad 
conjunta y solidaria). La ley preveia, ademas, la responsabilidad perpetua: incluso des­
pues de que se limpiara la zona, siempre era posible que se descubriera otra sustan­
cia quimica de efectos nocivos, de forma que las empresas culpables nunca quedaban 
totalmente exoneradas. Por si eso no fuera poco, las comparuas aseguradoras de los 
contaminadores sosternan que sus polizas generales de responsabilidad no cubrian 
mas contaminacion que la provocada por accidentes. En algunos Estados, los tribunales 
apoyaron a las aseguradoras, mientras que en otros declararon que estas eran res­
ponsables. La consecuencia fue un sinfin de litigios: entre el Estado y los contamina­
dores, entre los diferentes contaminadores y entre los contaminadores y sus compa­
ruas aseguradoras. Los abogados se forraron, pero los residuos toxicos no se eliminaron. 
Mas del 70% de los gastos de las aseguradoras se destino a los honorarios de los letra­
dos y mas de una cuarta parte de 10 que gastaron los contaminadores fue a los abo­
gados. Y 10 que es peor aun, los duefios de propiedades se enfrentaron a una nueva 
pesadilla: que se descubrieran residuos toxicos en su propiedad que no perjudicaran 
ala salud pero si claramente al bolsillo. Sedan responsables de limpiados y la EPA a 
menu do fijaba unos niveles de limpieza cuyos beneficios simplemente no justificaban 
los costes. En algunos lugares, el resultado fue la paralizacion del mercado del suelo: 
nadie compraba donde pudiera haber contaminacion, 10 que obstaculizaba los inten­
tos de rehabilitar algunos cascos antiguos. Los bancos no concedian prestamos, no fuera 
a ser que acabaran teniendo que quedarse con la propiedad (y responsabilizarse de su 
limpieza) en caso de impago. El paisaje de Estados Unidos acabo cubierto de "terre­
nos marrones" (como dieron en llamarse) y las empresas tuvieron que buscar nuevos 
lugares en los que construir sus nuevas fabricas. Una ley que pretendia preservar y pro­
teger el suelo habia producido el efecto contrario. 

Trece afios despues de que se aprobara la ley, solo se habia limpiado una de cada 
siete grandes cementerios identificados. Cuatro afios mas tarde, la Administracion sos­
tenia que se habian limpiado 0 estaban en vias de limpiarse dos tercios. Pero incluso 
aunque estas estadisticas fueran exactas, persistian los demas problemas, como los 
"terrenos marrones" y las injusticias relacionadas con la responsabilidad conjunta y 
solidaria. Aunque todo el mundo estaba de acuerdo en que era necesario hacer algo, 
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los diferentes puntos de vista de ecologistas, aseguradoras y contaminadores difi­
cultaron la resolucion de estos problemas. Hubo conflictos tanto sobre los niveles de 
limpieza deseados como sobre quien debia pagarla. Aunque el hecho de obligar a 
pagar a quien contamina da poderosos incentivos para no contaminar, existfa una con­
troversia sobre si era correcto obligar a la gente a pagar por actividades que no eran 
ilegales en el momenta en el que se realizaron y cuyas consecuencias posiblemente 
ni siquiera eran evidentes. De hecho, las poderosas sustancias quimicas que habian 
utilizado las tintorerias probablemente no produjeron sus peores efectos en el suelo 
en el que se vertieron algunas de elIas sino en los propietarios y en los trabajadores 
que dedicaron su vida a trabajar en estas empresas de limpieza, inconscientes de las 
consecuencias que tenian sobre la salud. Ya habian pagado un alto precio y, dada la 
naturaleza competitiva del sector, habian sido sus clientes los que se habian benefi­
ciado de su utilizacion de los productos quimicos: si se les hubiera obligado a des­
hacerse de las sustancias quimicas de otra forma, 10 habrian hecho, y habrian pas ado 
los costes a sus clientes. Y de todos modos, en muchos casos no era el contaminador 
el que acababa pagando sino su compania de seguros, socavando asi el argumento 
moral de que quien contamina paga. 

Durante la primavera de 1994, la Administracion de Clinton habia conseguido que 
todas las partes se pusieran de acuerdo en un proyecto de ley menos extremo, pero 
aunque este fue apoyado por los dos partidos en el comite de la Camara que tenia 
que aprobarlo, a medida que se acercaban las elecciones de noviembre de 1994, la polf­
tica 10 domino todo. Y tras las elecciones, las empresas confiaban en lIe gar a un 
acuerdo mejor y dejaron de apoyar la ley propuesta. La paralizacion persistio y en el 
momenta de entrar este libro en imprenta no se ha aprobado ninguna reforma. 

9.4.4 Especies amenazadas 

No solo preocupa la proteccion del medio ambiente de la contaminacion sino tam­
bien su preservacion. La poblacion, a medida que se expande, desplaza a la natura­
leza. En todo el mundo hay multitud de especies en peligro de extincion. Se han fir­
mado tratados internacionales para luchar contra estas amenazas; en 1992 no solo se 
firmo un tratado sobre el calentamiento del planeta sino tambien otro que pretendia 
preservar la biodiversidad del mundo, tanto la fauna como la flora. En este debate 
influyo especialmente el reconocimiento de que dentro de este patrimonio biologico 
diverso podrfa encontrarse la cura para multitud de enfermedades. Otros tratados 
internacionales han tenido por objeto impedir la extincion de las ballenas, el comer­
cio de marfil (que podria fomentar la extincion de los elefantes) y de los cuernos de 
rinoceronte (muy valor ados en algunas partes del mundo por sus supuestos poderes 
afrodisiacos ). 

En 1973, Estados Unidos aprobola Endangered Species Act. La ley ha sido suma­
mente controvertida debido a que puede tener poderosas consecuencias economicas. 
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Por ejemplo, se detuvo la tala de arboles en grandes zonas boscosas ante el temor a 
que se destruyera el habitat del bUho y de ciertas arafias, especies en peligro de extin­
ci6n. 

Los crfticos sostienen que la preservaci6n de estas especies es un bien publico, pero 
un bien publico que se obliga a pagar a los propietarios de estas zonas. Si la gente 
quiere que se preserven estas especies, deberfan comprar las tierras en que habitan. 
Prohibir a sus propietarios desarrollarlas econ6micamente casi equivale a confiscar­
selas. De hecho, muchos sostienen que cualquier limitaci6n de su uso representa una 
expropiaci6n; y de la misma forma que el Estado no puede confiscar una propiedad 
sin ninguna indemnizaci6n, no debe permitirsele que confisque los usos a los que 
puede destinarse una propiedad sin pagar una indemnizaci6n. Existe una diferencia 
fundamental entre las leyes que impiden a una persona imponer una externalidad a 
otras y las que obligan a una persona a suministrar a otras un bien publico (la pro­
tecci6n de una especie amenazada). 

Los defensores de las leyes sobre especies amenazadas, incluso cuando recono­
cen estos argumentos, afirman que sencillamente no hay dinero suficiente para com­
pensar a los propietarios; la decisi6n es pragmatica: dejar que las especies se extin­
gan 0 imponer estas leyes a los duefios. Ademas, cuanto mas antigua es la ley, menos 
relevantes se vuelven estos argumentos sobre haber sido expropiados; los que com­
pran las propiedades saben que la ley sobre especies amenazadas puede dificultar su 
utilizaci6n y eso se refleja en el precio que pagan por la compra. El coste fue realmente 
asumido por los propietarios del suelo en el momenta en el que se aprob6 la ley; si 
debe compensarse a alguien, es a los antiguos propietarios, no a los actuales. 

Aunque los detalles de la legislaci6n sobre el medio ambiente -c6mo mejorar mas 
el medio ambiente y en que medida deben ser rigurosas las normas- probablemente 
seguiran siendo polemicos, existe un creciente consenso sobre una serie de principios 
generales: el medio ambiente tiene una importancia fundamental; los mercados no ge­
neran por sf solos resultados eficientes debido a importantes externalidades; es nece­
sario alglin tipo de intervenci6n del Estado; y siempre que sea posible, la interven­
ci6n debe basarse en los resultados y en el mercado. 
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Repaso y practicas 

Resumen 

1. Las externalidades son las actividades de una persona 0 de una empresa que pro­
ducen un efecto en otra persona 0 en otra empresa por el que esta ultima no paga 
ni es pagada. 

2. A veces es posible lograr la eficiencia economica sin tener que recurrir a la inter­
vencion del Estado: a) estableciendo organizaciones economic as suficientemente 
grandes para que puedan internalizar las externalidades; b) estableciendo unos 
claros derechos de propiedad, las partes privadas pueden negociar una solucion 
eficiente, como sugiere Coase; c) utilizando el sistema juridico, los que imponen 
externalidades pueden ser obligados a compensar a las vfctimas. 

3. Cada una de estas soluciones privadas tienen importantes limitaciones. Por 
ejemplo, los problemas de los bienes publicos y los costes de transaccion impi­
den llegar a soluciones eficientes basadas en una negociacion como sugiere Coase. 
Estos fallos exigen una mayor intervencion del Estado en la resolucion de los pro­
blemas de las externalidades. 

4. Existen cuatro metodos mediante los cuales el Estado ha intentado inducir a los 
individuos y a las empresas a actuar de una forma socialmente eficiente; las mul­
tas y los impuestos, las subvenciones, los permisos transferibles y la regulacion. 

5. Cuando se dispone de buena informacion sobre el coste social marginal de la exter­
nalidad (como en el caso de la contaminacion) y pueden ajustarse las multas para 
reflejado, un sistema de multas puede dar lugar a un resultado eficiente en el sen­
tido de Pareto. Las subvenciones a la eliminacion de la contaminacion, aunque 
permiten lograr un nivel eficiente de eliminacion de la contaminacion, dan lugar 
a una produccion excesiva del bien que la genera. En principio, los que salieran 
ganando con el sistema de multas podrian compensar a los que resultaran per­
judicados, pero en la practica raras veces se hace. Por 10 tanto, la ejecucion del 
sistema que ha de utilizarse para controlar las externalidades tiene importantes 
consecuencias distributivas. 

6. Los permisos transferibles tambien pueden reducir eficientemente la contaminacion. 

7. Es probable que la regulacion basada en los factores 0 en niveles genere inefi­
ciencia. 

8. La Clean Air Act ha reducido extraordinariamente en Estados Unidos el nivel de 
contaminacion del aire. Cada vez preocupan mas las emisiones de gases inver­
nadero, que pueden provocar el calentamiento del planeta. 

9. La Clean Water Act ha reducido extraordinariamente en Estados Unidos la con­
taminacion del agua. Sigue habiendo controversias sobre la posibilidad de que 
los niveles sean excesivamente rigurosos y de que en el margen los costes sean 
superiores a los beneficios. 
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10. El programa Superfund, que pretende limpiar los cementerios de residuos t6xi­
cos de Estados Unidos, tiene varios problemas, entre los cuales se encuentran los 
excesivos costes de los litigios y la lenta limpieza. Entre las soluciones se encuen­
tran la reforma del sistema juridico y los niveles de limpieza; tambien ha de abor­
darse el problema de quien debe asurnir los costes de la limpieza. 

11. Existe un creciente interes en preservar la biodiversidad y proteger las especies 
amenazadas. Preocupa, sin embargo, que las restricciones sobre el uso del suelo 
necesarias para proteger las especies en peligro de extinci6n constituyan una 
expropiaci6n injusta. 

Conceptos clave 

Externalidades 

Problemas de los recursos comunes 

Internalizaci6n de las externalidades 

Derechos de propiedad 

Preguntas y problemas 

Teorema de Coase 

Impuestos correctores 

Superfund 

1. Enumere las externalidades positivas y negativas que usted genera 0 que Ie afec­
tan. Analice en cada uno de los casos las ventajas y los inconvenientes de cada 
uno de los remedios explicados en este capitulo. 

2. Una importante clase de externalidad que ha atraido ultimarnente la atenci6n se 
denomina externalidades de la informacion. La informaci6n que transmite una per­
sona 0 una empresa beneficia a otras. El exito de una perforaci6n petrolifera en 

una zona aumenta la probabilidad de encontrar petr61eo en otra cercana y, por 
10 tanto, aumenta el valor de esa zona. Piense en otros ejemplos de externalida­
des de la informaci6n.lCuales son las consecuencias que probablemente tiene de 
cara a la eficiencia de la asignaci6n de los recursos? Analice las soluciones posi­
bles del mercado privado para resolver estos problemas. 

3. Explique par que las subvenciones al equipo necesario para eliminar la conta­
minaci6n no daran lugar a una asignaci6n eficiente de los recursos, aun cuando 
consiga un nivel eficiente de reducci6n de la contaminaci6n. 

4. Suponga que es incierto el valor del control de la contaminaci6n (debido, por ejem­
pIa, a que son inciertos los castes de la contaminaci6n). Trace dos "curvas de 
demanda" (0 curvas de beneficios) de contaminaci6n diferentes, que muestren que 
el beneficia marginal de la reducci6n de la contaminaci6n en una unidad mas dis­

minuye a medida que aumenta la reducci6n del nivel de contaminaci6n. Suponga 
que el coste marginal de la reducci6n de la contaminaci6n aumenta a medida que 
aumenta el nivel de reducci6n de la contaminaci6n. 
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a) Suponga que el Estado puede regular la cantidad de control de la contami­
naci6n una vez que sabe cuMes son los beneficios. Indique que nivel de con­
trol de la contaminaci6n habra en cad a situaci6n. 

b) Suponga que el Estado puede establecer un impuesto sobre la contaminaci6n 
una vez que sabe cuales son los beneficios. Indique la cuantfa del impuesto (0 
de la multa) en cad a situaci6n. lExiste alguna diferencia entre la regulaci6n y 
las multas en estas circunstancias? 

c) Ahora suponga que el Estado debe fijar el nivel de contaminaci6n permisible 
antes de saber cuMes son los beneficios. l C6mo fijara ese nivel? (Pista: hay un 
exceso de gravamen si se permite demasiada contaminaci6n y resulta que los 
beneficios de su reducci6n son altos y si se fija un nivel demasiado restrictivo 
y resulta que los beneficios son bajos.) lC6mo minimizaria la suma de estos 
dos excesos de gravamen? 

d) Ahora suponga que el Estado debe fijar la cuantfa de la multa antes de saber 
cuMes son los beneficios. lC6mo la fija? lExiste una diferencia entre las mul­
tas y la regulaci6n en este caso? 

e) Ahora suponga que los beneficios marginales de la reducci6n de la contami­
naci6n se desconocen. Suponga tambien que cuando los beneficios margina­
les son altos, los costes marginales tambien 10 son y, asimismo, los costes son 
bajos cuando los beneficios son bajos. Compare un sistema de multas y la regu­
laci6n en estas circunstancias, en las que la cuantfa de la multa 0 la regulaci6n 
deben establecerse antes de que se conozcan los costes. 

5. Supongamos que en su pais hay dos tipos de comunidades. Aquellas en las que 
el control de la contaminaci6n genera un elevado beneficio y tiene un elevado 
coste, y aquellas en las que genera un bajo beneficio y tiene un bajo coste. Mues­
tre graficamente que el sistema regulador es preferible al de multas. l Varia su res­
puesta si las comunidades en las que el control de la contaminaci6n tiene un ele­
vado coste marginal son las mismas en las que el beneficio marginal es bajo? l Y 
si las comunidades en las que el control de la contaminaci6n tiene un bajo coste 
marginal son las mismas en las que el beneficio marginal es alto? 

6. Los efectos de algunas externaIidades son muy locales, como el ruido que cau­
san el despegue y el aterrizaje de los aviones en un aeropuerto. Esas externali­
dades reducen el valor de las propiedades inmobiliarias situadas en los alrede­
dores. Decimos que el coste de la externaIidad se capitaliza en el valor de los bienes 
inmuebles. Suponga que los pobres estcin mas dispuestos a aceptar el elevado nivel 
de contaminaci6n causado por el ruido siempre y cuando puedan pagar unos 
alquileres mas bajos por las viviendas. Describa la incidencia de la normativa que 
reduce el nivel de ruido que hay en los alrededores del aeropuerto, es decir, quien 
se beneficia (pista: lque ocurrira con los valores del suelo? l Y con los alquileres?). 

7. Las leyes de uso del suelo, que Iimitan la forma en que puede utiIizarse la tierra, 
a veces se justifican aduciendo que sirven para controlar las externaIidades. 
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Comente esta afirmacion. Analice otros remedios con los que podrian resolverse 
los problemas de las externalidades. 

8. "Que externalidades genera una persona adicional que circula por una carretera 
congestionada? "Como contribuyen los peajes a paliar esta externalidad? "Que 
peaje debe fijarse? 

9. Explique por que un sistema de ejecucion conjunta para reducir los gases inver­
nadero es mas eficiente que si cada pais debe reducir en una determinada canti­
dad su contaminacion. 

10. Muchos economistas temen que a menos que se obligue a todos los paises a redu­
cir sus emisiones de gases invernadero, las reducciones de un pais pueden ser con­
trarrestadas en parte por los aumentos de otro. Explique como podria ocurrir. 

11. El calentamiento del planeta esta relacionado con la concentracion de gases inver­
nadero en la atmosfera. Una vez en ella, estos permanecen durante largos perio­
dos de tiempo (siglos). Los gases invernadero incluyen el di6xido de carbono y 
el metano. 

a) Suponga que el efecto que produce una determinada cantidad de dioxido de 
carbono en el calentamiento del planeta es el cuadruple del efecto del metano. 
"CuM debe ser la multa (impuesto) relativa sobre las emisiones de los dos 
gases? 

b) "Como debe variar el impuesto con el paso del tiempo? 
c) Un impuesto sobre el carbono es un impuesto relacionado con la cantidad de 

dioxido de carbono que la quema de gas, petroleo 0 carbon emite en la atmos­
fera. Con un impuesto sobre el carbono, el carbon esta sujeto a muchos impues­
tos (en relacion con la cantidad de energia que genera) y el gas natural a rela­
tivamente pocos. Un impuesto sobre las BTU (unidad termica britanica) es un 
impuesto relacionado con la cantidad de energia producida, por ejemplo, por 
la quema de gas, petroleo 0 carbon. Si nos preocupa el calentamiento produ­
cido por los gases invernadero, "por que es preferible un impuesto sobre el 
carbono a un impuesto sobre las BTU? 

12. Se debaten dos estrategias para reducir las emisiones de gases invernadero. Seglin 
la primera, todos los paises del mundo deberian adoptar unas medidas comunes, 
como un impuesto sobre el carbono. Segun la otra, todos los paises del mundo 
deberian adoptar unos objetivos comunes, como reducir las emisiones al nivel en 
el que se encontraban en 1990. Explique los aspectos de estas dos estrategias rela­
cionados con la distribucion y con la eficiencia. 

13. Los niveles de CAFE (company average fuel economies, es decir, ahorro medio de 
combustible de las empresas) estipulan los niveles exigidos de consumo de com­
bustible (en litros por cada 100 kilometros) de los automoviles producidos por 
cada fabricante. Es decir, el consumo medio de los automoviles vendidos por GM, 
Ford, Chrysler, Toyota, etc. debe ser, al menos, igual al nivel fijado por el Estado. 
Explique por que un sistema de ese tipo es ineficiente e injusto para algunos fabri-
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cantes de automoviles Cpista: considere el caso de una empresa que se especia­
liza en la fabricacion de automoviles pequefios frente a otra que se especializa en 
la fabricacion de automoviles grandes). 

14. Analice algunos de los problemas de los niveles de CAFE. 2,Como puede idearse 
un sistema de "niveles de CAFE transferibles" y por que ese sistema podria mejo­
rar la eficiencia? 

15. Para resolver la controversia sobre la cobertura de seguro de los cementerios de 
Superfund, se ha propuesto que el sector de los seguros pague un impuesto para 
crear un fondo con el que pagar las reclamaciones. 2,Que diferencia hay entre que 
se grave el impuesto en funcion de: 
a) las primas de seguro de 1980, 
o en funcion de: 
b) las primas de seguro actuales? 
2,Que aseguradoras cabe esperar que prefieran cada forma de gravar el impuesto? 
Puede utilizar un grMico de oferta y demanda para mostrar las respuestas. 2,Como 
afecta cada clase de impuesto ala curva de oferta de seguro? 

16. Una de las propuestas para reducir las emisiones de los automoviles consiste en 
el "pago de un seguro en el surtidor", es decir, los individuos pagarian, por ejem­
plo, 25 centimos por cada litro de gasolina y los ingresos se destinarian a un fondo 
de seguro. 2,Que efectos podria producir esa propuesta en el medio ambiente? Cite 
otras razones por las que podria resultar atractiva. 



CUARTA PARTE 

Programas de gastos 

En esta parte mostramos c6mo pueden utilizarse los modelos presentados en los capf­
tulos anteriores para analizar toda una variedad de programas de gastos: la defensa 
nacional, la asistencia sanitaria, la educaci6n, la asistencia social y la seguridad social. 
Hemos elegido estas areas por dos razones. En primer lugar, figuran entre las mas 
importantes: en Estados Dnidos representan mas de dos tercios tanto de los gastos 
del Gobiemo federal como del gasto publico total. En segundo lugar, su examen pone 
de relieve las cuestiones esenciales que plantea el analisis del gasto. No hay que decir 
que tambien pueden estudiarse otros programas utilizando el modelo y los instru­
mentos anallticos basicos que exponemos aquf. En los dos primeros capftulos expli­
camos nuestro metodo fundamental de analisis del gasto publico: en el 10 de sarro­
llamos un modelo general y en el 11 mostramos c6mo pueden cuantificarse los 
beneficios y los costes de diferentes programas publicos. En los capftulos 12 a 16 apli­
camos este modelo. 



10. EL ANALISIS DE LA POLITICA DE GASTO 

Preguntas basicas 

1. LCuales son los principales pasos del amHisis de un programa de gasto publico? 
2. LCwiles son algunas de las razones por las que los efectos reales de un programa 

publico son diferentes de los pretendidos 0 de los que parecfan a primera vista? 
LQue se entiende por incidencia de un programa? 

3. LPor que se dice que algunos programas son ineficientes? 
4. LComo se evaluan en la pnictica los efectos distributivos de un programa? 
5. LQue se entiende por disyuntiva entre la equidad y la eficiencia? LSiempre existe 

esa disyuntiva? 
6. LPor que podrfa ser importante comprender el proceso politico para entender el 

disefio de los programas publicos? 

Desde comienzos de la decada de 1990, al menos, viene reclamandose la introduccion 
de cambios en importantes sectores de la economia de los paises industrializados, 
como sus sistemas de sanidad y de ensefianza; de grandes reformas en la asistencia 
social y en la seguridad social; de recortes de algunos programas, como la defensa, 
y de expansion de otros, como los destinados a desarrollar nuevas tecnologias. En este 
capitulo se ofrece un modelo para analizar sistematicamente esas medidas: las pre­
guntas que hay que formularse y los metodos que pueden emplearse para darles res­
puesta. 

Los poderes publicos necesitan un modelo de ese tipo para abordar cuestiones 
cada vez mas complejas. De hecho, la mayorfa de los programas publicos son tan com­
plejos que el Congreso de Estados Unidos delega la responsabilidad de formular la 
mayoria de los detalles (siguiendo las directrices marcadas por este) en el poder eje­
cutivo. En un proceso lIamado de elaboracion de normas, los organismos del poder 
ejecutivo (como la Environmental Protection Agency 0 el Departamento de Transporte) 
formulan estos detalles y se da tiempo a la opinion publica para que opine sobre ellos. 
La Office of Management and Budget (OMB) perteneciente a la Office of the Presi­
dent da orientaciones a los organismos sobre este proceso. Actualmente, estas orien­
taciones reflejan en gran medida el modelo analizado en este capitulo. 

Este modelo para analizar el gasto publico da unas directrices para aplicar los cri­
terios de la eficiencia y de la equidad presentados en los capftulos 3 y 5. No se trata 



286 / LA ECONOMiA DEL SECTOR PUBLICO 

de una sencilla formula que pueda aplicarse ciegamente a todos los casos, sino, mas 
bien, de una lista de cuestiones a las que debe darse respuesta, aunque algunas sean 
mas relevantes que otras para determinados servicios publicos. Los tipos de cuestio­
nes que nos interesa abordar en ultima instancia son los siguientes: 

• lPor que existen los programas publicos? 

• lPor que adoptan la forma que adoptan? 

• lComo afectan al sector privado? 
• lQuien gana Y quien pierde como consecuencia de los programas publicos? lSon 

mayores las ganancias que las perdidas? 
• lExisten otros programas publicos superiores (en el sentido de Pareto) a los actua­

les (es decir, con los que sea posible mejorar el bienestar de algunas personas sin 
empeorar el de alguna otra)? lExisten otros programas que tengan consecuencia 
distributivas diferentes y que, al mismo tiempo, cumplan los mismos objetivos 
fundamentales? lCuales son las razones que impiden introducir estos otros pro­
gramas? 

Comenzamos dividiendo el analisis del gasto publico en diez etapas: 1) la nece­
sidad de tener un programa; 2) los fallos del mercado hacia los que va dirigido; 3) las 
alternativas al programa; 4) las caracterfsticas del programa; 5) las respuestas del sec­
tor privado~ 6) las consecuencias para la eficiencia; 7) las consecuencias distributivas; 
8) el diffcil equilibrio entre la equidad y la eficiencia; 9) los objetivos de la polftica; y 
10) el proceso politico. 

10.1 Necesidad del programa 

A menudo resulta util comenzar el analisis de un programa publico investigando su 
historia y las circunstancias en que surgio. lQuienes fueron las personas 0 los gru­
pos que presionaron para que se aprobara y cuales eran las necesidades percibidas 
que el servicio supuestamente pretendfa satisfacer? 

Por ejemplo, cuando en 1935 se aprobo en Estados Unidos el proyecto de ley por 
el que se creaba el sistema de la seguridad social, el pafs se encontraba en medio de 
la Gran Depresion. Basta entonces pocas empresas proporcionaban unas pensiones 
satisfactorias a sus trabajadores y el mercado privado de planes de jubilacion (poli­
zas de seguros que proporcionan unos ingresos deterrninados desde la jubilacion hasta 
la muerte, independientemente de los afios que se viva) estaba poco desarrollado; 
muchas personas no habfan ahorrado 10 suficiente para la jubilacion y muchas 
habfan visto desaparecer sus ahorros con la crisis bursatil de 1929. El hecho de que 
la gente no hubiera ahorrado 10 suficiente no era una muestra de irracionalidad ni de 
falta de prevision como nos parece hoy; en aquella epoca, muchas personas trabaja-
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ban hasta que se morian. Necesitaban un seguro de vida para que su familia pudiera 
vivir cuando ellas murieran, pero no pensiones para si mismas. Sin embargo, en la 
Gran Depresion mucha gente perdio el empleo careciendo de seguro de paro. Por todo 
ello se llego al acuerdo de que la sociedad debia asegurar su futuro y que era prefe­
rible hacerlo sistematicamente a limitarse a resolver los problemas inmediatos del 
momento. 

10.2 Fallos del mercado 

La segunda etapa del amilisis de los programas publicos es el intento de relacionar 
la necesidad, la fuente de la demanda, con uno 0 mas de los fallos del mercado ana­
lizados en el capitulo 4: la competencia imperfecta; los bienes publicos; las externa­
lidades; los mercados incompletos y la informaci6n imperfecta. Vimos, ademas, en el 
capitulo 4, que inc1uso si la economia es eficiente en el sentido de Pareto, existen otros 
dos argumentos en favor de la intervencion del Estado: en primer lugar, la distribu­
ci6n de la renta que genera la economia de mercado puede no ser socialmente equi­
tativa, y, en segundo lugar, la evaluaci6n del bienestar de cada individuo en funcion 
de como 10 perciben cada uno de ellos es un criterio inadecuado para emitir juicios 
de valor sobre el bienestar. Hay bienes preferentes, que el Estado debe fomentar, y 
males preferentes, que el Estado debe desaconsejar 0 prohibir. 

En algunos casos, es evidente el tipo de falIo del mercado: la defensa nacional es 
un bien publico puro y, como hemos sefialado antes, si ese tipo de bienes no es sumi­
nistrado por el Estado, su provision es insuficiente. En otros casos, las respuestas no 
son tan evidentes y es posible que los economistas discrepen sobre el tipo de falIo del 
mercado de que se trata. Algunos creen que la educacion es un bien publico, pero la 
mayoria sostiene que se trata esencialmente de un bien privado (en el sentido defi­
nido en el capitulo 6). Para encontrar una explicaci6n que justifique su provisi6n 
publica deben bus carse otras razones: por ejemplo, las imperfecciones de los merca­
dos de capitales; las consecuencias distributivas de la provision publica; 0 el hecho 
de que la educaci6n sea un bien preferente, esencial para el funcionamiento de una 
sociedad democratica. 

La existencia de una demand a de provision publica de un bien 0 de un servicio 
no significa por sf sola que haya un falIo en el mercado. Algunas de las peticiones de 
que se instaure un programa publico pueden deberse a una falta de comprensi6n del 
mercado asi como de las posibilidades que tiene el Estado de mejorar el servicio. Ave­
riguar si hay 0 no un falIo en el mercado es, por 10 tanto, un paso esencial en la iden­
tificaci6n del alcance adecuado de la intervenci6n del Estado. 
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La educaci6n superior en Estados Unidos 

En Estados Unidos, la educacion superior ilustra algunos de los tipos de inter­
vencion del Estado que hemos descrito. Es producida por este: todos los Esta­
dos tienen su propio sistema de universidades. Aunque en Estados Unidos 
la ayuda directa a las universidades privadas es limitada, en otros paises 
(como Canada) es frecuente y se concede en funcion del numero de estu­
diantes matriculados. En Estados Unidos, la Administracion federal concede 
considerable ayuda a las universidades a traves de diversos programas de 
ayuda a la investigacion basica y aplicada. Sin embargo, la mayor parte 
de la ayuda federal destinada a la educacion superior va destinada a los con­
sumidores, es decir, a los estudiantes. Aunque no existen programas generales 
de ayuda, ha habido tres grandes programas selectivos. En primer lugar, 
desde la Segunda Guerra Mundial un gran numero de ex combatientes ha 
asistido a las universidades a costa del Estado. En segundo lugar, los pres­
tamos garantizados por la Administracion federal a personas de renta baja y 
media, a menudo a tipos subvencionados, han hecho que la educacion fuera 
economicamente mas accesible. En 1993 estos programas se ampliaron extra­
ordinariamente; actualmente, el Estado concede prestamos directamente y ha 
introducido nuevos programas de creditos mas flexibles (en los que la cuan­
tfa de la devolucion depende de la renta). En tercer lugar, el Estado concede 
ayudas a las personas de renta baja (llamadas Pell Grants) para que puedan 
realizar estudios universitarios. 

En 1997, se introdujo un nuevo tipo de ayuda federal: una deduccion fis­
cal de la matrfcula durante los dos primeros arros de estudios universitarios 
para las familias de renta baja y media. 

10.3 Distintas formas de intervencion del Estado 

Una vez que se ha identificado un fallo en el mercado, existe toda una variedad de 

actuaciones del Estado que pueden resolver el problema. Estas pueden dividirse en 

tres grandes categorias: la produccion publica; la produccion privada, con impues­

tos y subvenciones destinados a fomentar 0 desalentar ciertas actividades, y la pro­

duccion privada con regulacion estatal, encaminada a garantizar que las empresas 

actuen de la forma que se desea. 

Si el Estado decide asumir la responsabilidad de la produccion, todavia Ie queda 

por decidir como repartir 10 producido. Puede, por ejemplo, cobrar el bien 0 el ser-
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Distintos tipos de intervencion del Estado 

1. Producci6n publica. 
Distribuci6n gratuita. 
Distribuci6n con un coste inferior al coste de producci6n. 
Distribuci6n con un coste. 

2. Producci6n privada. 
Subvenciones publicas a (impuestos sobre) los productores. 
Subvenciones publicas a (impuestos sobre) los consumidores. 
Distribuci6n publica directa. 
Regulaci6n publica. 

vicio a precio de mercado; puede cobrarlo a un precio que se aproxime al coste de 
producci6n, como se suele hacer en el caso de la electricidad; puede cobrarlo a un pre­
cio muy inferior al coste de producci6n, como suele hacerse en el caso de la ensefianza 
superior; 0 puede producirlo de manera gratuita y uniforme, como se hace en el caso 
de la ensefianza elemental y media. En algunos paises, como Gran Bretafia, en los que 
la medicina es gratuita, evidentemente esta no se proporciona por igual a todas las 
personas, ya que las necesidades son diferentes. Son los medicos los que deciden 
(siguiendo las directrices marcadas por el Estado, tras consultar con elIos) quienes reci­
ben los servicios medicos existentes y en que cantidad. 

Asimismo, si el bien es producido por empresas privadas, el Estado debe deci­
dir si: a) contrata directamente su producci6n, pero se reserva la responsabilidad de 
distribuirla; b) concede una subvenci6n a las empresas suministradas, con la esperanza 
de que los consumidores se beneficien en forma de unos precios mas bajos; 0 c) con­
cede una subvenci6n a los consumidores. Y si desea utilizar la via de las subvencio­
nes, ha de decidir si debe concederlas en forma de exenci6n fiscal 0 de ayuda directa. 
Si concede una subvenci6n, ha de decidir tambien los terminos; por ejemplo, 10 rigu­
rosas que deben ser las condiciones para tener derecho a ella. 

Cada vez se reconoce mas 10 importante que es identificar los diferentes progra­
mas posibles. Muchas veces pueden concebirse programas que cumplan los objetivos 
de otros mas antiguos con un coste menor y de una forma mas eficaz. La "innova­
ci6n social" no es menos importante que la tecnol6gica. Actualmente, cada vez se pone 
mas enfasis en la utilizaci6n de los mercados y de mecanismos afines. 
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10.4 La importancia de determinados rasgos en el disefio del programa 

Los detalles concretos de un programa, por ejemplo la formulaci6n precisa de las con­
diciones que deben reunir los solicitantes, suelen ser esenciales sus consecuencias para 
la eficiencia y la equidad. La justicia y la eficiencia obligan a hacer una serie de dis­
tinciones que, aunque sean claras en principio, son diffciles de realizar en la pnktica. 
La distinci6n entre los que pasan hambre y los que no pasan hambre puede ser impor­
tante, pero para elaborar un programa que proporcione alimentos a los hambrientos 
es preciso un mecanismo faci! con el que identificarlos. Si la definici6n es excesiva­
mente estricta, quiza no reciban ayuda muchos de los que la necesitan. Si las condi­
ciones para solicitar ayuda son amplias, quiz a la reciba gente que no la necesite, con 
la consiguiente oposici6n de los contribuyentes. Dada, pues, la imposibilidad de iden­
tificar perfectamente a los que merecen realmente la ayuda, cuando se concibe una 
regulaci6n, existe una disyuntiva entre dos tipos de errores: negar la ayuda a los que 
la merecen y concedersela a los que no la merecen (vease la figura 10.1). Cada per­
sona puede tener una opini6n diferente sobre la importancia de estos dos tipos de erro­
res. 

La fijaci6n de las condiciones para acceder a un programa tiene otras conse­
cuencias, ya que la gente puede cambiar de conducta para poder participar en el pro­
grama 0 para obtener mayores prestaciones. Preocupa, por ejemplo, que los progra­
mas de asistencia social que s6lo ayudan a las madres sol teras reduzcan los incentivos 

Numero de individuos necesitados 
que no reciben ayudas 

\ Normas mas estrictas 

Normas menos estrictas 

~ 

Numero de individuos no 
necesitados que reciben ayudas 

Figura 10.1. Disyuntiva en la elaboraci6n de una regulaci6n. 
Cuando se fijan los criterios de acceso a una ayuda de una manera 
laxa, reciben la ayuda muchas personas que no la merecen. Cuando 
se fijan de una manera rigurosa, no la reciben muchas personas que 
la merecen. 
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para casarse. Los cupones de alimentacion, que ayudan a las personas que tienen una 
renta disponible baja, constituyen otro ejemplo en el que se alteran los incentivos. Para 
calcular la cantidad de renta disponible para gastar en alimentos, se restan los gas­
tos en vivienda de la remuneracion neta del individuo, 10 cual puede alterar su con­
ducta: la persona que gasta mas en vivienda recibe mas cupones de alimentacion. Este 
programa, que pretende mejorar la nutricion de los pobres, puede inducir a gastar mas 
en vivienda, debido a la forma en que esta concebido. 

10.5 Respuestas del sector privado a los programas ptiblicos 

Una de las caracteristicas esenciales de una economia de mercado mixta, como la de 
casi todos los paises occidentales, es que el Estado posee solamente un controllimi­
tado de la misma. Asi, por ejemplo, el sector privado, puede reaccionar ante cualquier 
programa publico de una forma tal que anule muchos de sus supuestos beneficios. 
Por ejemplo: cuando un Gobierno aumenta las prestaciones de la seguridad social, 
es posible que el bienestar de los ancianos no aumente a largo plazo en el grado corres­
pondiente; es posible que los individuos se yean inducidos a ahorrar menos para la 
jubilacion y que los hijos se yean inducidos a ayudar menos a sus padres ancianos. 
Por 10 tanto, la ayuda publica puede "expulsar" ayuda privada, y reducir asi los efec­
tos del programa. 

Para analizar las consecuencias de un programa publico hay que analizar sus con­
secuencias a largo plazo, una vez que todas las empresas y los consumidores han adap­
tado su conducta, asi como sus repercusiones inmediatas. Por ejemplo, una de las prin­
cipales consecuencias del control de los alquileres es que la oferta de nueva vivienda 
en alquiler disminuye y los efectos de esa disminucion solo se dejan sentir gradual­
mente. 

Calcular todas las respuestas del sector privado suele ser uno de los aspectos mas 
dificiles y polemicos del analisis de cualquier programa publico. Por ejemplo, Len que 
me did a provocara una subvencion publica a la construccion de viviendas protegidas 
un aumento de los beneficios del sector de la construccion? LHasta que punto la com­
petencia existente en el sector eliminara estos beneficios, bajando el precio, elevando 
la oferta y beneficiando as! a quienes se pretendia ayudar? Las respuestas dependen 
de las opiniones que se tengan sobre los mercados de la vivienda y de la construc­
cion. LEn que medida es competitivo el sector de la construccion? Si 10 es, LCUa! es la 
elasticidad de la oferta? LY la elasticidad de la demanda?l 

ILa elasticidad de la oferta es la variaci6n porcentual que experimenta la cantidad ofrecida cuando 
el precio varia un 1%; la elasticidad de la demanda es la variaci6n porcentual que experimenta la can­
tidad demandada cuando el precio varia un 1%. 
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Como ya hemos senalado, los efectos de un programa publico pueden depender 
fundamentalmente de caracterlsticas aparentemente inocuas. Los economistas buscan 
los efectos producidos en los incentivos marginales. Dos programas que conceden la 
misma subvenci6n media pueden producir unos efectos muy distintos en los incen­
tivos marginales. Un programa de cupones de alimentaci6n cuyas prestaciones no pue­
dan ser superiores a 200 dolares puede no producir ningiln efecto marginal en las per­
sonas que gas tan mas de 200 dolares en alimentos. El analisis de la magnitud de las 
respuestas de la demanda y de la oferta del sector privado -y, por 10 tanto, de los 
efectos producidos en el precio y en las cantidades- debe pres tar especial atenci6n 
a estos incentivos marginales. 

10.6 Consecuencias para la eficiencia 

Los pasos siguientes del amilisis de la politica de gasto consisten en identificar las con­
secuencias de cada programa desde el punto de vista de la eficiencia y de la distri­
buci6n y evaluar el grado en que los diferentes programas puedan cumplir con los 
distintos objetivos propuestos. 

Los programas publicos pueden dar lugar a ineficiencias tanto por ellado de la 
produccion como del consumo. En el capitulo 8 sugerimos que la decision del 
Estado de producir el mismo un bien 0 un servicio, 0 de comprarlo a empresas pri­
vadas, pero distribuirlo el, 0 de dejar que sea producido por ellas, con regulacion del 
Estado, puede tener importantes repercusiones en los costes de produccion y distri­
bucion del bien 0 servicio en cuesti6n. 

Tambien hemos indica do que cuando los consumidores pueden elegir, es proba­
ble que la competencia entre los proveedores aumente la eficiencia con que se sumi­
nistran los bienes 0 servicios y que 10 que se produzca sea mas sensible a las necesi­
dades y a los deseos de los consumidores. Este argumento es menos convincente si 
los consumidores poseen una informacion escasa sobre el producto que estin com­
prando (como la asistencia sanitaria) 0 si disminuye su preocupacion por los costes, 
debido a que el Estado corre con todos 0 con parte de los gasto (de nuevo, como en 
el caso de la asistencia sanitaria). 

10.6.1 Efecto-renta, efecto-sustitucion e ineficiencia inducida 

En el caso de muchos programas, resulta util distinguir entre los efectos-sustitucion 
y los efectos-renta. Siempre que el programa publico reduce el precio de una mer­
cancia, hay un efecto-sustitucion: el consumidor sustituye bienes que consume por 
el mas barato. Por ejemplo, las becas para cursar estudios superiores tienen un 
efecto-sustitucion: los beneficios de las becas sustituyen algunos de los bienes en los 
que gastarian su dinero por educacion. En cambio, las ayudas que mejoran su bie-
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nestar pero no alteran los precios a los que pueden comprar las diferentes mercan­
das tienen un efecto-renta: los beneficiarios de las ayudas modifican su estructura de 
gasto. En muchos casos se da tanto un efecto-renta como un efecto-sustitucion y ambos 
alteran la conducta del individuo. Sin embargo, normalmente solo es el efecto-susti­
tucion el que genera ineficiencia. 

Para ver por que, supongamos que el Estado diera a una persona cupones de ali­
mentacion todas las semanas para que comprara alimentos por un valor de 10 euros. 
Antes de tomar esta medida, la restriccion presupuestaria del individuo es la que 
representa la figura 10.2. Renunciando a 1 euro de alimentos, podrfa adquirir 1 mas 
de otros bienes. Ahora su restriccion presupuestaria se desplaza hacia la derecha. 
Si desea consumir mas de 10 euros de alimentos, todavfa tiene que renunciar a 1 euro 
de otros bienes por cad a euro adicional de alimentos consumida; no hay ningun 
efecto-sustitucion, pero sf un efecto-renta: ahora el individuo tiene 10 euros mas para 
gastar. El efecto producido en el consumo de alimentos equivale a dar al individuo 
una cantidad equivalente de renta (excepto en el caso de que el individuo prefiera con­
sumir alimentos por un valor inferior a 10 euros a la semana). El programa de cupo­
nes de alimentacion ha alterado su conducta; consume mas alimentos (B) que antes 
(A). Pero observese que no aumenta su consumo de alimentos en 10 euros; reparte 
esta renta adicional entre los alimentos y todos los demas bienes, exactamente igual 
que harfa con 10 euros mas de renta. Como no hay ninglin efecto-sustitucion, este pro­
grama no es ineficiente. 

Otros bienes 
consumidos 

10 euros ------ Curvas de indiferencia 

Restricci6n 
presupuestaria 
posterior a los 
alimentos gratuitos 

A 

Restricci6n presupuestaria anterior 
a los alimentos gratuitos 

/ 
B Alimentos consumidos 

Figura 10.2. EI efedo-renta. El suministro de alimentos gratuitos pro­
duce un efecto-renta, pero no un efecto-sustitucion: el efecto que 
produce equivale a elevar la renta del individuo. 
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Para ver el efecto-sustituci6n, supongamos, por el contrario, que el Estado hubie­
ra acordado pagar e130% de las compras en alimentos. Esta medida reduciria el coste 
de los alimentos. La nueva restricci6n presupuestaria seria la que muestra la figura 
10.3. Ahora, se produce un efecto-sustituci6n. Los alimentos son mas baratos en rela­
ci6n con todos los demas bienes, por 10 que la restricci6n presupuestaria gira como 
se muestra. Observese que en la figura 10.2, en cambio, la nueva restricci6n presu­
puestaria correspondiente a los cupones de alimentaci6n es paralela a la inicial (tam­

bien se produce un efecto-renta en la figura 10.3, ya que al ser mas baratos los ali­
mentos, el individuo no s6lo consume mas alimentos sino que tambien puede consumir 
una cantidad mayor de todos los demas bienes). 

Otros 
bienes 

consumidos 

Restricci6n 
presupuestaria 
anterior a la subvenci6n 

Curvas de indiferencia 

Restricci6n presupuestaria 
posterior a la subvenci6n 

Alimentos consumidos 

Figura 10.3. EI efecto-sustituci6n. Cuando el Estado paga una parte 
de los costes de los alimentos, se produce un efecto-sustituci6n. La 
pendiente de la restricci6n presupuestaria varia. En esta figura, el 
Estado paga una proporci6n fija del coste de los alimentos, inde­
pendientemente de la cantidad que consume el individuo. 

Es importante distinguir entre el efecto-renta y el efecto-sustituci6n. En algunos 
casos, el Estado tal vez de see fomentar 0 desaconsejar una actividad econ6mica; en 

ese caso, quiza desee que haya un gran efecto-sustituci6n. Asi, por ejemplo, si se cree 
que los pobres no conceden suficiente importancia a la vivienda, y el Estado desea 
mejorar la calidad de las viviendas que compran, sera mas eficaz un programa en el 
que el Estado pague una parte de los gastos en vivienda (10 que tiene un efecto-sus­
tituci6n) que una ayuda a tanto alzado para vivienda, la cual (a menos que sea muy 
grande) s6lo tendra un efecto-renta. 



El andlisis de la polaica de gasto (c. 10) / 295 

En cambio, si 10 que mas Ie preocupa es el grado de bienestar de los diferentes 
individuos, son preferibles los programas que no alteran los incentivos marginales; 
no causan los tipos de ineficiencia que antes relacionarnos con el efecto-sustituci6n. 

Volviendo al caso de los cupones de alimentaci6n, podemos ver que un cambio 
del disefio del program a evita la ineficiencia generada por el efecto-sustituci6n. 
Cuando se cre6 el programa en Estados Unidos en 1964, los participantes compraban 
cupones con un descuento con respecto a su valor nominal, por 10 que el Estado 
pagaba una parte del coste de los cupones. Asi, por ejemplo, los cupones por valor 
de 100 d6lares podian costar a una persona pobre 70; esta podia comprar, por ejem­
plo, hasta 2.000 d6lares de cupones. En realidad, s6lo podia comprar 1.000 d6lares de 
cupones, por una subvenci6n total de 300. Actualmente, el Estado se limita a dar a 
las personas de renta baja una cantidad fija de cupones y en la medida en que la can­
tidad entregada sea igual 0 menor que la que gastarian de todos modos en alimen­
tos, equivale a una ayuda econ6mica. 

Como hemos visto, esta versi6n de las subvenciones a los alimentos s6lo produce 
un efecto-renta, mientras que la anterior tambien produce un efecto-sustituci6n. Este 
ultimo introduce una ineficiencia: el verdadero coste de los alimentos -la cantidad 
de otros bienes a los que debe renunciar la sociedad para obtener una unidad adi­
cional de alimentos- no varia. Por cada d6lar adicional de alimentos consumidos, 
la sociedad debe renunciar a 1 d6lar de otros bienes. Pero en la versi6n inicial del pro­
grama, los individuos s6lo tenian que pagar 30 centavos de un d6lar de alimentos. 
Esa discrepancia da lugar a una ineficiencia. 

La figura lOA muestra que el nuevo tipo de programa puede costarle menos al 
Estado y permitir que los pobres que reciben la subvenci6n disfruten exactamente del 
mismo bienestar que antes. BB representa la restricci6n presupuestaria antes de las 
subvenciones. La linea BKE' representa la restricci6n presupuestaria con el tipo ini­
cial de programa, en el que el Estado paga una parte fija del coste de los alimentos 
hasta un determinado limite. Una vez que se alcanza ese limite (representado por el 
punto K), los individuos tienen que pagar todo el precio de los alimentos. Eligen el pun­
to E, en el que su curva de indiferencia es tangente a la restricci6n presupuestaria. La 
magnitud de la subvenci6n es la diferencia entre 10 que tiene que pagar el individuo 
y aquello a 10 que tiene que renunciar la sociedad; corresponde a la distancia verti­
cal entre la restricci6n presupuestaria antes de la subvenci6n y la restricci6n presu­
puestaria despues de la subvenci6n en el nivel de consumo de alimentos de equili­
brio, la distancia AE. 

La figura lOA tambien contiene una restricci6n presupuestaria de los cupones de 
alimentaci6n que consisten en la entrega de una cantidad fija para gas tar en alimen­
tos. lPor que sabemos que el individuo disfruta exactamente del mismo bienestar? 
Porque la ayuda econ6mica se fija de tal forma que la restricci6n resuItante sea tan­
gente a la curva de indiferencia en el punto E. Segun la definici6n de las curvas de 
indiferencia, pues, el individuo esta igual de satisfecho en H que en E. Pero la ayuda 
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Otros 
bienes 

B B' Alimentos 

Figura 10.4. Ineficiencia relacionada con el antiguo programa de 
cupones de alimentacion. En el programa inicial de cupones de ali­
mentaci6n, el Estado pagaba una proporci6n fija de los costes de los 
alimentos hasta un determinado limite, generando la restricci6n pre­
supuestaria BKB'. Con el nuevo programa (BLB"), en el que el 
Estado paga una cantidad fija de alimentos, los individuos pueden 
disfrutar exactamente del mismo bienestar, pero el coste es menor. 
El "ahorro" esta representado por la distancia EG. 

econ6mica Ie cuesta menos al Estado. Una vez mas, el coste del programa esta repre­
sentado por la distancia vertical entre la restricci6n presupuestaria antes de la sub­
venci6n y la restricci6n presupuestaria despues de la subvenci6n. La cuantia de la 
ayuda, HF, es menor que la cuantla de la subvenci6n del 30%, AE.2 La razon es bas­
tante sencilla: cuando los individuos tienen que pagar todo el precio de los alimen­
tos en el margen (es decir, cuando tienen que pagar 1 dolar para conseguir 1 d6lar 
mas de alimentos), conceden al aumento del consumo de alimentos exactamente el 
valor de 10 que tienen que sacrificar de los demas bienes de consumo. Pero cuando 
reciben una subvenci6n del 30%, compran alimentos hasta el punto en el que valoran 
1 dolar de alimentos en 70 centavos, que es 10 que les cuesta 1 d6lar de alimentos. 

2Para verlo observese que el segmento de la restricci6n presupuestaria Lb" es paralelo a la res­
tricci6n presupuestaria BB: el individuo tiene que pagar todo el coste marginal de los alimentos, por 
10 que no varia la disyuntiva entre los alimentos y otros bienes. Por consiguiente, AG = FH (la dis­
tancia vertical entre dos paralelas es la misma en todos los puntos). La ineficiencia de la subvenci6n 
del 30% esta representada, pues, por EG; el Estado debe gastar esa cantidad adicional para que el indi­
viduo disfrute exactamente del mismo bienestar que con una ayuda econ6mica. EG es la carga exce­
siva de la subvenci6n ineficiente. 
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Pero observese que en el nuevo tipo de cupones de alimentaci6n, los individuos 
consumen menos alimentos que en el antiguo. Si el fin del programa de cupones de 
alimentaci6n es fomentar el consumo de alimentos -debido, por ejemplo, a que el 
Estado cree que los individuos al maximizar su propia utilidad no consumiran sufi­
cientes- el antiguo tipo de programa, en el que el Estado reduce de hecho el precio 
de los alimentos pagado por los pobres, es mas eficaz. 

10.7 Consecuencias distributivas 

No siempre es facil averiguar quien se beneficia realmente de un programa publico. 
Consideremos, por ejemplo, el caso de un programa que proporcione asistencia medica 
a los ancianos (como eillamado Medicare existente en Estados Unidos). Es evidente 
que estos se benefician extraordinariamente del programa; pero la ayuda federal viene 
a sustituir en cierto modo el dinero que aportarian las familias de los ancianos y, en 
esta medida, los verdaderos beneficiarios del programa no son los ancianos, sino sus 
hijos. Con este tipo de analisis, los economistas tratan de identificar una propiedad 
que denominan incidencia de un programa de gasto publico 0 de un impuesto, es 
decir, tratan de saber quien se beneficia realmente, quien resulta perjudicado 0 quien 
soporta la carga del programa 0 del impuesto. Los programas publicos suelen pro­
vocar toda una varied ad de respuestas en el sector privado que alter an los precios. 
Por 10 tanto, los efectos de un programa pueden ir mas alIa de las personas directa­
mente afectadas y muchas veces los beneficiarios no son las personas a las que se pre­
tendia ayudar. En Estados Unidos, preocupa considerablemente el hecho de que las 
subvenciones federales a la vivienda privada destinadas a los pobres eleven simple­
mente su precio, al menos a corto plazo, haciendo que los verdaderos beneficiarios 
no sean los pobres sino sus caseros. 

La figura 10.5, que representa las curvas de oferta y demanda de vivienda, mues­
tra el efecto de una subvenci6n del Estado. A corto plazo (panel At se supone que la 
oferta de vivienda es muy inelastica: tiene que pasar alglin tiempo antes de que pueda 
construirse una vivienda. Supongamos que el Gobierno acuerda conceder una sub­
venci6n general a la vivienda, que eleva su demand a (la curva de demand a se des­
plaza hacia arriba). Observese que, en la figura, casi toda la subvenci6n se traduce 
en una subida del precio de la vivienda; el nivel real de servicios de vivienda ofreci­
dos aumenta muy poco. Naturalmente, a largo plazo es probable que la respuesta de 
la oferta sea mayor; de ahf que en la figura lO.5B la curva de oferta a largo plazo sea 
bastante horizontal y muestre que una pequena subida porcentual del precio provoca, 
en un margen suficiente de tiempo, un aumento bastante grande de la oferta de 
vivienda. A corto plazo, los beneficiarios son los propietarios actuales de viviendas; 
los arrendatarios se encuentran con que casi toda la subvenci6n se refleja en unos 
alquileres mas altos (el desplazamiento de pap'). Sin embargo, a largo plazo, 
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Precio de la 
vivienda 

p' 

p 

Precio de la 
vivienda 

Curva de 
demanda 
antes de la 
subvenci6n 

p' - - - - - - - - - - - -

p 

Panel A 

QQ' 

Panel B 

Curva de oferta 
a corto plazo 

Curva de demanda despues 
de la subvenci6n 

Producci6n 
(de nuevas viviendas) 

Curva de demanda antes 
de la subvenci6n 

Q 

Curva de demanda despues 
de la subvenci6n 

Q' 

Curva de oferta 
a largo plazo 

Producci6n 
(de nuevas viviendas) 

Figura 10.5. Incidencia a corto plazo y a largo plazo del programa 
de gasto. A) A corto plaza, una subvenci6n puede elevar el precio 
mas que la cantidad. Par 10 tanto, una subvenci6n concedida a los 
pobres para ayudarles a adquirir una vivienda mejor puede benefi­
ciar a los propietarios. B) A largo plaza, la respuesta de la produc­
ci6n es mayor y la del precio menor. 

aumenta su bienestar ya que la cantidad de viviendas ofrecida (el desplazamiento de 
Q a Q') sirve para limitar la sub ida del precio. 

Las subvenciones al transporte publico constituyen otro ejemplo: Lquien se bene­
ficia de una nueva linea de metro? A primera vista, la respuesta parece evidente: sus 
usuarios. Pero es posible que no sea as!. Los que tienen una cas a 0 un apartamento 
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Incidencia de las deducciones fiscales de las matriculas 

En las elecciones de 1996, el presidente Clinton propuso una deducci6n fis­
cal de las matriculas de 1.500 d6lares durante los dos primeros afios de estu­
dios universitarios para los estudiantes que obtuvieran una calificaci6n 
media de B (aproximadamente un Notable). Esta condici6n pretendfa animar 
a los estudiantes a esforzarse. Con la deducci6n, una familia de renta media 
que gastara 2.000 d6lares en la matricula universitaria de una hija estudiante 
de primer ano podrfa reducir su deuda tributaria en 1.500 d6lares. Era como 
si pagara todos los impuestos y despues la Administraci6n federal Ie enviara 
un cheque por valor de 1.500 d6lares. Restando los 1.500 d6lares de la deuda 
tributaria, se evita este "viaje de ida y vuelta", es decir, que el dinero vaya y 
vuelva del Estado. 

Aunque el objetivo de la deducci6n era ayudar a las familias de clase 
media que tenfan hijos en la universidad, aumentar el mimero de estudian­
tes universitarios y mejorar el rendimiento escolar, hubo considerables con­
troversias sobre su verdadera incidencia. 

• Muchos Estados cobraban menos de 1.500 d6lares por las matriculas uni­
versitarias. Se temfa que subieran (quiza gradualmente) su matrfcula, 
pues al fin y al cabo, al disponer de 1.500 d6lares en deducciones fisca­
les, la gente podria pagar unas matriculas mas altas. 

• Las universidades podrfan contrarrestar el aumento de los costes de 
matrfcula de las personas cuyos padres no pudieran realizar la deducci6n 
fiscal concediendoles una beca; pero no siempre, en cuyo caso para algu­
nos j6venes la universidad serfa menos asequible, no mas. Dado que la 
mayorfa de los estudiantes que tienen caIificaciones de tipo A y B (sobre­
saliente y notable) ya asisten a la universidad, el programa podrfa no 
aumentar mucho la matriculaci6n en este grupo, pero podrfa reducir la 
de los estudiantes con calificaciones inferiores. Tambien podrfa ocurrir 
que los profesores de ensefianza media temieran dar notas bajas a sus 
estudiantes para no cerrarles la puerta de la universidad, al no poder en 
ese caso beneficiarse de la deducci6n fiscal. EI resultado serfa una infla­
ci6n de las notas. Pero en ese caso, es posible que los mejores estudian­
tes tuvieran menos incentivos para esforzarse. 

• Si los Estados subieran sus matrfculas, algunos de los beneficios de la sub­
venci6n federal no irian a parar a los contribuyentes sino a los propios 
Estados. Esta es la "verdadera" incidencia. Aun se podua ayudar a la edu­
caci6n si el Estado gas tara en educaci6n la mayor parte del aumento de 
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los ingresos generados por las matrfculas; pero el Estado podrfa, por el 
contrario, reducir sus gastos en educaci6n y bajar los irnpuestos a sus con­
tribuyentes. En ese caso, las deducciones incidirfan en realidad en los 
contribuyentes de los Estados en general, y no s6lo en los que tuvieran 
hijos en la universidad. Si el Estado bajara los impuestos en el tramo supe­
rior de la renta, 10 que pareda una ventaja fiscal para la clase media se 
convertirfa en una ventaja fiscal para las familias de renta alta, como con­
secuencia de la traslaci6n. 

• Asimismo, este efecto podrfa animar a las universidades privadas a subir 
sus matrfculas, 10 que les permitirfa pagar unos salarios mas altos al pro­
fesorado 0 financiar mas investigaci6n. De nuevo, la incidencia es muy 
distinta de la pretendida. 
Ante la preocupaci6n por algunos de estos efectos negativos en los incen­

tivos -y debido tambien a las complicaciones que planteaba su ejecuci6n­
cuando se aprob6la deducci6n fiscal de las matrfculas en 1997, se suprimi6 
la condici6n de tener una calificaci6n media de B. Es demasiado pronto para 
saber en que medida la deducci6n provo car a un aumento del numero de 
matrfculas. 

cerca del metro observaran que ahora estos se cotizan mas; el aumento de la demanda 
de estas residencias se reflejara en los alquileres que pueden cobrar sus propietarios 
(yen el valor de mercado de las casas y de los apartamentos). El viajero que no posee 
ninguna propiedad inmobiliaria observa que disfruta de mas bienestar debido a la 
mejora del servicio de metro, pero de menos debido a la subida de los alquileres, por 
10 que puede ocurrir que los dos efectos se anulen. Los verdaderos beneficiarios aca­
ban siendo los propietarios de inmuebles cercanos a las lfneas de metro. 

El ejemplo del metro ilustra un principio general: los beneficios de los programas 
publicos sue len capitalizarse en el valor de los activos escasos relacionados con la 
obtenci6n de esos beneficios (el suelo cercano a las estaciones del metro). En ese caso, 
los verdaderos beneficiarios son los que poseen el activo en el momento en que se 
anuncia el programa (0 en que se aprueba 0 en que se cree que se aprobara). Por la 
misma raz6n, los costes de un programa suelen capitalizarse, por 10 que un impuesto 
sobre el suelo se refleja en su valor; los verdaderos costes son asumidos por los que 
poseen el activo en el momento en que se anuncia el impuesto (0 en que se aprueba 
o en que se cree que se va a aprobar). Cuando los beneficiarios de un programa publico 

son diferentes de aquellos a los que el programa pretendia ayudar, decimos que se 
han trasladado los beneficios 0 que la incidencia real (es decir, en quien recaen real­
mente los beneficios) es diferente de los beneficiarios a 10 que se pretendia ayudar. 
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En los ultimos afios se han realizado numerosas investigaciones para determinar la 
incidencia real de los programas publicos. 

10.7.1 Evaluacion de las consecuencias distributivas 

Como ya hemos sefialado, los programas publicos benefician a cada persona de forma 
distinta. Aunque evidentemente no es posible averiguar cuanto se beneficia cada una 
de ellas, puede ser importante saber como afectan a los diferentes grupos sociales. Los 
grupos en los que nos fijamos pueden variar de un programa a otro y los beneficios 
pueden ser diferentes dentro de un determinado grupo de renta. Asi, un programa 
de ayudas para la adquisicion de combustible para calefaccion destinado a las per­
sonas que no alcanzan un determinado nivel de ingresos beneficia evidentemente mas 
a los pobres que a los ricos, pero beneficia a unos pobres (los que consumen mucho 
combustible, los que viven en regiones frias) mas que a otros (los que viven en regio­
nes calidas). Si el consumo de combustible varia mucho dentro del grupo de los 
pobres, cabe pensar que el programa es un sistema injusto para ayudarlo, a menos 
que se considere que los que consumen mucho combustible merecen una ayuda espe­
cial. 

En otros casos, queremos averiguar como afectan los programas estatales a los pro­
ductores. Normalmente, esto es 10 que pretende la evaluacion de los programas de 
ayuda a determinadas industrias, como el sostenimiento de los precios agricolas. En 
otros casos, como en relacion con el program a de la seguridad social, es posible que 
nos interese mas concretamente su repercusion sobre los jubilados actuales en com­
paracion con los jovenes, es decir, los jubilados del futuro. Este tipo de efectos se deno­
minan efectos distributivos intertemporales del programa, es decir, aquellos que ocu­
rren a 10 largo del tiempo. En otros casos, tal vez deseemos saber cuales seran sus 
efectos en las distintas regiones 0 comparar su impacto en las zonas urbanas y en las 
rurales. 

Cuando un programa beneficia desproporcionadamente a los pobres (es decir, 
estos reciben mas de 10 que aportan para cubrir sus costes por la via de los impues­
tos), decimos que su efecto distributivo es progresivo. Cuando beneficia despropor­
cionadamente a los ricos, decimos que es regresivo. 

A menudo se discute quienes son los verdaderos beneficiarios de un programa, 
y las conclusiones que se extraen sobre sus consecuencias distributivas dependen en 
gran parte de cwi! sea el grupo en que se centre la atencion. Por ejemplo, frecuente­
mente se considera que la ayuda estatal y la ensefianza superior permite a los hijos 
de los pobres acceder a la universidad y, por 10 tanto, se piensa que tiene unas con­
secuencias redistributivas positivas. Sin embargo, se observa que los hijos de las cla­
ses media y media alta tienen mas posibilidades de acceder a la ensefianza superior. 
Por 10 tanto, las subvenciones generales -como la reduccion de la matrfcula de todos 
los estudiantes- benefician desproporcionadamente a los hijos de las farnilias de renta 
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media y media alta. De hecho, seglin algunos calculos se benefician mas que la pro­
porcion de los impuestos que pagan. Estas subvenciones contrastan con las que van 
destinadas a determinados grupos, como las be cas para nifios de familias de renta baja. 
Incluso en ese caso, no esta claro que el criterio deba ser la renta de los padres; los 
beneficiarios de la educacion no son los padres sino los hijos; son ellos los que per­
ciben unos salarios mas altos gracias a su mayor nivel de estudios.3 Los que defien­
den esta postma suelen apoyar los programas de prestamos para estudiantes. Con­
trastemos las consecuencias distributivas de la ayuda directa del Estado a la 
universidad (que Ie permite exigir una matricula baja) con las de un programa de pres­
tamo a los estudiantes. Los que acceden a la educacion superior tendran, en prome­
dio, unos ingresos mas altos que los demas. Por 10 tanto, el segundo sistema podria 
ser mas progresivo que el primero, en el que incluso las personas con pocos ingresos 
que abandonan sus estudios antes de lIegar a la universidad deben financiar en parte 
la educacion superior de los demas. Los programas de prestamos introducidos en Esta­
dos Unidos en 1993, que permitian que su devolucion dependiera de la renta de los 
estudiantes, aumentaron aun mas la progresividad, ya que los estudiantes que aca­
ban percibiendo unas rentas mas altas pagan, en realidad, mas que los que ganan una 
renta baja. Como pone de manifiesto este ejemplo, las opiniones que se tengan sobre 
las consecuencias distributivas de un determinado programa dependen no solo de los 
grupos en que se centre la atencion, sino tambien de las posibilidades que ofrezcan 
otros programas posibles. La eleccion raras veces se plantea entre un determinado pro­
grama 0 ninguno, sino entre un tipo de programa frente a otros. Asi, por ejemplo, es 
posible que un sistema de financiacion publica de la educacion superior sea muy pro­
gresivo, en comparacion con un sistema de educacion totalmente privado; pero sus 
consecuencias distributivas pueden parecer menos favorables cuando se contrasta con 
un sistema de prestamos para cursar estudios superiores. 

10.7.2 Justicia y distribuci6n 

Los debates politicos normalmente giran en torno a la equidad de los distintos pro­
gramas propuestos; cada parte sostiene que los suyos son mas justos. Desgraciada­
mente, el concepto de justicia no esta bien definido; personas distintas pueden tener 
opiniones contrarias sobre 10 que se considera justo. A la pareja de clase media a la 
que Ie gusten los nifios pero que, por razones economicas, haya decidido tener sola­
mente dos, quiza Ie parezca injusto tener que ayudar a los hijos de otra familia de diez 
hijos cuyos padres no quieran utilizar los metodos anticonceptivos modernos y no 
puedan lIevar a sus hijos a la universidad sin ayuda del Estado. Una pareja que haya 

3En el caso de los padres de renta media y media alta que habrfan llevado de todos modos a sus 
hijos a la universidad, es posible que los verdaderos beneficiarios sean los padres, que se ahorran el 
dinero que habrfan gastado; pero en la medida en que los padres utilicen este dinero para aumentar 
la herencia que dejan a sus hijos, son estos los que realmente se benefician. 
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Consecuencias de los programas publicos 

1. Los programas publicos pueden expulsar acciones privadas; 0 10 que es 
10 mismo, las acciones privadas pueden contrarrestar en gran medida las 
acciones publicas haciendo que el efecto neto sea pequeno. 

2. Los programas publicos producen un efecto-renta y un efecto-sustituci6n. 
El segundo esta relacionado con la magnitud de los incentivos margina­
les. 

3. La ineficiencia de los programas publicos esta relacionada con la mag­
nitud del efecto-sustituci6n. 

4. La incidencia de un programa indica quien se beneficia en realidad y 
quien resulta perjudicado. La incidencia real suele ser muy diferente de 
la pretendida 0 de la aparente. 

5. Los beneficios de un programa pueden capitalizarse, en cuyo caso los ver­
daderos beneficiarios son los que poseen el activo en el que se capitali­
zan en el momenta en que se inicia (0 se anuncia) el programa. 

ahorrado 40.000 d6lares para llevar a su hijo a la universidad puede pensar que es 
injusto que no tenga derecho a recibir una ayuda 0 un prestamo del Estado, cuando 
sus vecinos, que tienen la misma renta (pero no han apartado nada para la educaci6n 

de sus hijos) disfrutan de unas caras vacaciones todos los inviernos y tienen derecho 
a una ayuda del Estado (que depende no s6lo de la renta de la familia sino de su patri­
monio). 

Una persona soltera y una familia en la que trabajen los dos c6nyuges quiza con­
sideren injusto que las pensiones esperadas de la seguridad social sean mas bajas que 
las de una persona cuyo c6nyuge nD trabaja fuera del hogar. Pero esta ultima tal vez 
considere que es justa que reciba mas, ya que su familia no tiene una segunda fuente 
de ingresos. 

10.8 El dificil equilibrio entre la equidad y la eficiencia 

Dada la ambigiiedad del termino "justo", los economistas intentan evitarlo en sus ana­
lisis y tratan mas bien de identificar las consecuencias de los programas. Comienzan 
su analisis de cualquier programa buscando mejoras en el sentido de Pareto 0 casi en 
el sentido de Pareto, es decir, cambios del programa que mejoren el bienestar de una 
persona 0 de un grupo de personas sin empeorar el bienestar de ninguna otra 0 de 
casi ninguna otra. Se dice que el control de los alquileres no beneficia a largo plazo 
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a los arrendatarios, ya que disminuye la oferta de vivienda. Hay mejores maneras de 
ayudar a las personas de renta baja a conseguir una vivienda. Los programas de asis­
tencia social que crean en los beneficiarios una sensacion de dependencia no son bue­
nos para enos. Si se invirtiera algo mas de dinero en formacion y educacion, a largo 
plazo aumentaria el bienestar y la presion fiscal provocada por la ayuda a las fami­
lias de rentas bajas podria reducirse. Existen otras soluciones basadas en el mercado 

para hacer frente a la contaminacion, como las multas y los permisos transferibles 
(vease el capitulo 9), que pueden lograr mayores niveles de reduccion de la conta­
minacion y con unos costes mas bajos que un sistema de regulacion estricta, benefi­
ciando tanto al medio ambiente como a la economia. 

Desgraciadamente, aunque existen muchas posibilidades de encontrar esas mejo­
ras en el sentido de Pareto 0 casi en el sentido de Pareto, en muchos programas de 
gasto hay que escoger entre el objetivo de eficiencia y el de equidad (redistribucion 
de la renta 0 ayudas para los necesitados). Puede ser posible idear un programa de 
gasto mas progresivo pero esto siempre tiene un coste. Puede ser deseable aumentar 
las pensiones para cumplir determinados objetivos distributivos, pero esta medida 
puede provo car un aumento de las jubilaciones anticipadas y los mayores impuestos 
necesarios para financiarlas pueden reducir los incentivos para trabajar. Un aumento 
de las prestaciones por desempleo puede elevar la renta de algunas de las personas 
mas necesitadas, pero tambien puede disuadir a otras de buscar otro empleo. 

Las discrepancias sobre las virtudes de diferentes programas se deben a menudo 
a discrepancias, no solo sobre los valores -la importancia relativa de la equidad £ren­
te a las consideraciones de la eficiencia- sino tambien sobre el coste de la alterna­
tiva, es decir, sobre la valoracion de la magnitud de la perdida de eficiencia si se inten­
tara modificar la estructura de las prestaciones de un programa con objeto de que sus 
efectos distributivos fueran mas progresivos. 

La figura 10.6 muestra la frontera de eficiencia y equidad de un programa hipo­
tetico y las curvas de indiferencia de dos individuos. En el panel A, Tacafio esta mucho 

menos dispuesto que su hermano Manirroto a renunciar a la eficiencia a cambio de 
un aumento de la equidad. E1 representa el punto de la frontera que es optimo a jui­
cio de Manirroto y E2 es el punto optimo en opinion de Tacafio. Como era de espe­
rar, Tacafio elige un punto en el que la eficiencia es mayor y la equidad es menor que 
en el que escoge Manirroto. Por 10 tanto, en el panel A, la causa de la discrepancia 
sobre la politica a seguir es que los valores de los dos individuos son diferentes. 

Por otra parte, en el panel B hemos representado una situacion en la que las dife­
rencias de opinion se deben a discrepancias sobre el caracter de la disyuntiva. Tacafio 
piensa que para aumentar ligeramente la equidad debe renunciarse a una gran can­
tidad de eficiencia. Cree que la frontera de eficiencia y equidad se parece a la curva 

mas inclinada. En cambio, Manirroto piensa que es posible aumentar significativa­
mente la equidad renunciando a una ligera cantidad de eficiencia. 



Eficiencia 

Eficiencia 

El antilisis de la polftica de gasto (c. 10) / 305 

Panel A 

Panel B 
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Curva de indiferencia 
de Manirroto 

Frontera equidad-eficiencia 

Equidad 

Percepci6n de la disyuntiva 
por parte de Tacafio 

Percepci6n de la disyuntiva 
por parte de Manirroto 

Equidad 

Figura 10.6. Motivos de las diferencias de opinion sobre los pro­
gramas publicos. Panel A: Tacano y Manirroto tienen las mismas per­
cepciones sobre la relaci6n equidad-eficiencia, pero la valoran de for­
mas distintas (curvas de indiferencia). Panel B: Tacano y Manirroto 
perciben de una manera distinta la relaci6n entre la eficiencia y la 
equidad. 

Por ejemplo, si la principal razon por la que los parados no encuentran empleo 
es porque no 10 hay, es posible que la cuantfa del seguro de paro apenas influya en 
la busqueda de trabajo. Pero si el seguro de paro apenas influye en la busqueda de 
trabajo, no existe una gran perdida de eficiencia al crecer la equidad y la frontera es 
coherente con el punto de vista de Manirroto; si la busqueda de trabajo es muy sen­
sible al subsidio de paro, la perdida de eficiencia por un aumento de la equidad puede 
ser significativa y la frontera de equidad y eficiencia es coherente con el punto de vista 
de Tacano. 
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Disyuntiva entre la equidad y la eficiencia 

1. A veces los programas pueden generar mejoras en el senti do de Pareto, 
es decir, mejoran el bienestar de algunas personas sin perjudicar a nin­
guna otra. 

2. Normalmente, existe una disyuntiva entre la equidad y la eficiencia; los 
sistemas impositivos mas progresivos reducen los incentivos marginales 
para trabajar. 

La disyuntiva entre la equidad y la eficiencia se plantea repetidamente en la eva­
luaci6n de cualquier progreso publico. La decisi6n de cobrar peajes en una autopista 
significa que los que se benefician de esta (es decir, los que la utilizan) tienen que 
soportar sus costes. Para mucha gente, esto es deseable por razones de equidad; es 
injusto obligar a una persona que no utiliza la autopista a pagarla. Pero esta medida 
comporta una perdida de eficiencia en terminos de dinero y tiempo: los salarios del 
personal de los peajes y el tiempo de los conductores. Ademas, si como consecuen­
cia de ella algunos conductores no utilizan la autopista (cuando esta no esta sobre­
cargada de trafico), su infrautilizaci6n provoca una perdida aun mayor de eficiencia. 

10.9 Objetivos de la politic a 

Nuestro analisis se ha centrado hasta ahora en dos criterios de evaluaci6n de los pro­
gramas publicos: su efecto sobre la eficiencia econ6rnica y sobre la distribuci6n. Pero 
la polftica del Gobierno puede estar dirigida a conseguir una amplia gama de obje­
tivos. Por ejemplo, es posible que al Gobierno Ie preocupe el grado de integraci6n de 
las diferentes clases sociales en las escuelas. Quiza Ie preocupe no s610 la renta de los 
pobres, sino tambien las condiciones fisicas de las viviendas en las que habitan. 
Cuando estos objetivos estan bastante bien delimitados, el Gobierno puede utilizar 
toda una varied ad de instrumentos para cumplirlos; por ejemplo, puede recurrir a pro­
ductores privados, regulando su actividad 0 dictando ciertas normas que deben cum­
plirse para poder acceder a las subvenciones oficiales. Asi, por ejemplo, en Estados 
Unidos, el Gobierno exige que las instituciones que reciban ayudas del Estado deben 
contra tar un determinado numero de personas pertenecientes a minorias raciales. 

Sin embargo, en algunos casos, a los Gobiernos les resulta dificil expresar clara­
mente (y con antelaci6n) todos sus objetivos y concretarlos en un conjunto de normas. 
Por no hablar de la dificultad de que estas normas se apliquen correctamente. Esta 
muy extendida la creencia de que si no existe una normativa detallada que se apli-
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que a la perfecci6n, los suministradores privados se limitanin a seguir una conducta 
maximizadora del beneficio, independientemente de los objetivos que se haya fijado 
el Gobierno. En esos cas os, existe una justificaci6n para que el Estado asuma la res­
ponsabilidad directa de la actividad suministradora. Pero en la medida en que eso sea 
cierto, puede ser diffcil para el Parlamento 0 para el poder ejecutivo precisar clara­
mente los objetivos que deben perseguir los funcionarios responsables de llevar a cabo 
sus programas. En ese caso, los funcionarios gozanin de considerable discrecionali­
dad y las discrepancias entre la forma en que la ejercen y la intencion, por ejemplo, 
del Parlamento pueden ser significativas. 

Tambien preocupa el hecho de que siempre que el Estado financia una actividad, 
es casi inevitable imponer un conjunto de normas, algunas de las cuales pueden pro­
ducir efectos negativos, especialmente en la eficiencia economica, por 10 que pueden 
desaparecer muchas de las supuestas ventajas que tiene la produccion privada desde 
el punto de vista de la eficiencia. Estos temores se han expresado, por ejemplo, en Esta­
dos Unidos a proposito de los debates sobre los programas de bonos escolares, con 
los que los estudiantes que los recibieran podrian elegir una escuela privada 0 publica 
cualquiera. 

10.9.1 Proceso politico 

En una democracia, son muchas las personas y los grupos que participan en la ela­
boracion y la adopcion de un programa de gasto publico. Estos suelen tener objeti­
vos distintos y concepciones diferentes sobre el funcionamiento de la economia. El pro­
grama que acaba adopt<indose suele ser el resultado de un pacto, a mitad de camino 
de las ideas de los grupos mas poderosos y, a menu do, incompatible con algunos de 
los objetivos perseguidos. Si dos cocineros discrepan sobre los ingredientes de una 
salsa, si uno recomienda zumo de limon y el otro nata liquida, la solucion interme­
dia de afiadir un poco de los dos suele ser desastrosa y dar unos resultados incom­
patibles con el objetivo culinario. 

EI estudio del proceso politico por el que se adopta un determinado programa 
de gasto puede ser esclarecedor por varios motivos. En primer lugar, puede ayudar­
nos a comprender por que el programa es como es. Analicemos el programa publico 
destinado a estabilizar los precios agricolas. Este programa pretende resolver un falIo 
del mercado: la imposibilidad de que los agricultores se aseguren contra los impor­
tantes riesgos a que se enfrentan, incluido el de las fluctuaciones de los precios.4 Sin 
embargo, si ese fuera su unico objetivo, el programa se concebiria de una forma muy 
distinta. Lo que preocupa a los agricultores es el riesgo relacionado con la renta, es 
decir, no solo la inestabilidad del precio sino la inestabilidad de todos los factores que 

4Actualmente los mercados de futuros permiten al agricultor liberarse de algunos de los riesgos 
que resultaban de las fluctuaciones de los precios. 
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determinan la renta neta (incluida la producci6n y los costes). En algunos casos, un 
programa de estabilizacion de precios puede aumentar las fluctuaciones de la renta. 
En realidad, probablemente el verdadero objetivo no sea la reducci6n del riesgo sino' 
la transferencia de recursos (renta) del resto de la poblaci6n a los agricultores. Sin 
embargo, si ese fuera el objetivo, hay maneras mas eficientes de transferir recursos a 
los agricultores; sedan preferibles las ayudas directas al programa que hemos descrito. 
Pero si ese objetivo se expresara explfcitamente -si se hicieran visibles las transfe­
rencias- es posible que el programa no fuera aprobado. Los votantes de las zonas 
urbanas podrian oponerse firmemente a el, mientras que no se oponen a las sub­
venciones ineficientes actuales, simplemente porque no son plenamente conscientes 
del caracter de las transferencias. 

Es probable que determinadas disposiciones contenidas en los programas publi­
cos tengan enormes consecuencias distributivas para ciertos grupos de la poblacion. 
Por esta razon, si uno de ellos consigue organizarse, intentara inducir a los poderes 
publicos a adoptar disposiciones que 10 beneficien. En el capitulo 9 analizamos la nor­
mativa que exige depurar los humos que se emiten al quemar carbon. Esta norma­
tiva puede influir poderosamente en la demanda relativa de carbones de distintas cali­
dades y, por 10 tanto, en los ingresos tanto de los mineros como de las empresas 
extractoras. La forma que adopte la legislacion y la normativa sobre el medio 
ambiente puede depender tanto de las consecuencias distributivas como de conside­
raciones globales relacionadas con la eficiencia. 

La segunda razon por la que puede resultar util estudiar el proceso de adopcion 
de un programa se halla en que en las democracias los programas responden al menos 
en parte a los deseos y las percepciones de los votantes. Como se les tiene que expli­
car y "vender", es bueno que sean sencillos. Ademas, los programas a menudo pare­
cen diferentes a como piensan los economistas que deberian ser, ya que los votantes 
no suelen comprender la verdadera incidencia de un programa. Por ejemplo, la mayo­
ria piensa que la mitad (0 mas de la mitad, seglin los paises) del coste de la seguri­
dad social 10 financian las empresas; la mayoria de los economistas cree que la ver­
dadera incidencia es la misma que si las cotizaciones a la seguridad social fueran 
pagadas enteramente por los trabajadores. En este caso, la confusi6n sobre la inci­
dencia tiene pocas consecuencias, pero como veremos en capitulos posteriores, en otros 
muchos programas esta confusion puede tener consecuencias importantes. 

Por ultimo, el disefio de los programas puede influir en el grado en que estan 
sometidos a presiones polfticas 0 a la corrupcion. La corrupcion es un motivo de cre­
ciente preocupacion en muchos paises. Puede adoptar diversas formas. En las demo­
cracias modernas, los grupos de presi6n contribuyen a las campafias, a menudo en 
un intento de "comprar" legislacion que los favorezca; en muchos paises, los funcio­
narios se valen de sus poderes discrecionales para hacer favores a cambio de sobor­
nos. En la ciudad de Nueva York, se ha hablado mucho de los sobornos a los ins­
pectores de edificios, mas para asegurarse de que inspeccionan los edificios en el 
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momento oportuno (a fin de que no se interrumpa la construccion, 10 cual tiene cos­
tes) que para conseguir que se apruebe un edificio que no reune las condiciones exi­
gidas. Cuanta mas discrecionalidad se deja a los funcionarios, mayores posibilidades 
hay para el ejercicio de la influencia politica y para la corrupcion. 

Por consiguiente, para evaluar distintos programas, es preciso tener en cuenta el 
proceso politico por el que se gesta y ejecuta: en que quedara despues de estar some­
tido a las probables presiones politicas, y como se ejecutara, sabiendo que sera apli­
cado por unos funcionarios que probablemente tengan el mismo tipo de incentivos 
que los funcionarios que apliquen otros programas del Estado. 

Repaso y practicas 

Resumen 

El analisis de los programas de gasto publico consta de diez pasos principales: 
1. Identificar una necesidad, el origen de la solicitud del programa publico. 
2. Identificar el falIo del mercado (si existe) y averiguar si 10 que se pretende es modi­

ficar la distribucion actual de la renta 0 mejorar la provision de un bien preferente. 
3. Identificar otros programas que pudieran resolver los problemas observados. 
4. Al averiguar y evaluar los efectos de otros programas, prestar atencion a la impor-

tancia de algunos rasgos. 
5. Identificar las respuestas del sector privado. 
6. Identificar como afectan los distintos programas a la eficiencia economica. 
7. Identificar las consecuencias distributivas de los distintos programas. 
8. Identificar las disyuntivas entre la equidad y la eficiencia. 
9. Determinar el grado en que los distintos programas posibles cumplen los objeti­

vos propuestos. 
10. Identificar como influye el proceso politico en la formulacion y ejecucion de los 

programas publicos. 

Conceptos clave 

Efecto-expulsion 
Efecto-renta 
Efecto-sustitucion 
Incidencia 
Capitalizacion 

Traslacion 
Efectos intertemporales de distribucion 
Progresivo 
Regresivo 
Bienes preferentes 
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Preguntas y problemas 

1. Explique c6mo influyen significativamente los siguientes rasgos de los programas 
publicos en sus consecuencias: 

a) Del nivel de ingresos exigido para tener derecho aun subsidio de beneficen­
cia se deducen los gastos en vivienda. 

b) El que una persona de entre 65 y 70 afios pueda acogerse a las prestaciones 
de la seguridad social depende de sus ingresos calculados todos los meses. 

c) Una mujer divorciada s610 tiene derecho a recibir una pensi6n de viudedad 
si ha estado casada diez afios como minimo. 

Cite otros casos en los que ciertos elementos concretos de la ley tienen unas con­
secuencias aparentemente imprevistas. 

2. LQuienes pueden ser los beneficiarios reales de los siguientes programas? Es decir, 
teniendo en cuenta c6mo responden los individuos al programa publico, La quie­
nes beneficia este realmente? 

a) Asistencia medica a los ancianos. 

b) Subvenciones a la vivienda para los pobres. 

c) Prestamos para la educaci6n. 

Cite otros casos en que los beneficiados reales del programa pueden ser diferen­
tes de aquellos a los que aparentemente pretendia beneficiar. 

3. En los capitulos 12-16 utilizaremos el modele analiza do en este para examinar 
diferentes programas publicos. Antes de leerIos, trate de responder a las siguien­
tes preguntas en relaci6n con cada uno de elIos: 

a) LCual fue la motivaci6n inicial para proponer el programa? LQue necesidad 
observada pretendia satisfacer? 

b) LCuales son los fallos del mercado a los que dio lugar el programa? LC6mo 

debilitan 0 refuerzan las respuestas del sector privado los efectos pretendidos 
del programa? LCual es la verdadera incidencia del programa? 

c) LCuciles son los tipos posibles de intervenci6n del Estado? LHay ciertas carac­
teristicas de la redacci6n del programa que hayan influido 0 influyan signifi­
cativamente en su eficacia? 

d) LCuales son las principales consecuencias del programa en relaci6n con la efi­
ciencia econ6mica? 

e) LConlleva el programa alguna redistribuci6n efectiva? 

f) LExisten cas os importantes en que haya que escoger entre equidad y eficien­
cia a la hora de elaborar el programa? 

g) LCuciles son algunos de los otros programas posibles que podrian cumplir los 
mismos objetivos? LHasta que punto podrian obtenerse mejores resultados, por 
ejemplo, reduciendo sus efectos distorsionadores y aumentando la equidad? 

h) LC6mo ha influido el proceso polftico en la concepci6n actual del programa? 
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4. Represente la restricci6n presupuestaria entre la vivienda y "otros bienes de con­
sumo" de una persona que recibe cup ones de alimentaci6n, cuya cantidad depen­
de de su renta una vez deducidos los costes de vivienda. ~,Da 10 mismo que el indi­
viduo este consumiendo una cantidad de alimentos igual, menor 0 mayor que los 
cupones de alimentaci6n que recibe? 

5. En Estados Unidos, los Estados subvencionan de hecho la matricula en sus uni­
versidades.zC6mo podrian afectar estas subvenciones a la cantidad de educaci6n 
que reciben los individuos? zHay un efecto-sustituci6n? zHay un falIo del mer­
cado que este programa podria estar resolviendo? zExisten otras formas de resol­
verlo? 



11. ANALISIS COSTE-BENEFICIa 

Preguntas basicas 

1. LQue es el amilisis coste-beneficio y por que es util? LCwiles son sus pasos 
basicos? 

2. LEn que se diferencia el analisis de los costes y beneficios privados del ana­
lisis de los costes y beneficios sociales? 

3. LQue es el excedente del consumidor y que papel desempena en el analisis 
coste-beneficio? 

4. L Como valora el Estado los beneficios de un proyecto que no se venden el 
mercado (como el tiempo 0 las vidas salvadas)? 

5. LQue tasas de descuento deben utilizarse para valorar los beneficios y costes 
futuros en el analisis de los costes y beneficios sociales? 

6. LComo deben tratarse los riesgos en el analisis coste-beneficio? LC6mo deben 
tenerse en cuenta los objetivos distributivos? 

En el capitulo anterior hemos expuesto el modelo basico para analizar la politica de 
gasto publico. En muchos casos, el Gobierno ha de realizar un analisis no s6lo cuali­
tativo sino tambien cuantitativo. Ha de saber no s6lo que existe un argumento a favor 
de la intervenci6n del Estado; ha de averiguar si los beneficios de esa intervenci6n 
(proyecto, regulaci6n) son superiores a sus costes. Por ejemplo, 

• 
• 
• 

• 

• 
• 

LDebe construir un puente y, en caso afirmativo, de que longitud? 
LDebe construir una presa y, en caso afirmativo, de que dimensiones? 
LDebe establecer unas normas mas rigurosas sobre las condiciones de inflamabi­
lidad de los colchones? 
LDebe establecer unas normas mas rigurosas para la autorizaci6n de medica­
mentos? 
LDebe ampliar el metro de Barcelona? 
LDebe dec1arar determinada zona de los Pirineos parque nacional? 

En este capitulo describimos c6mo realiza el Gobierno este tipo de evaluaciones. 
Antes conviene empezar, sin embargo, viendo c6mo decide una empresa privada los 
proyectos que va a emprender. 
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11.1 Analisis de los costes y los beneficios privados 

Las empresas privadas tienen que tomar constantemente decisiones sobre la conve­
niencia de emprender determinadas inversiones. El procedimiento que siguen puede 
dividirse en cuatro etapas. 

1. Identificar el conjunto de proyectos posibles que deben examinarse. Una ace­
ria quiere ampliar su cap acid ad productiva. Es posible que esto pueda hacerse de 
varias formas; es posible que existan distintas tecnologias para fundir el mineral 
de hierro; es posible que puedan producirse distintas clases especiales de acero. La 
primera fase consiste, pues, en enumerar las principales opciones. 

2. Identificar todas las consecuencias de estas posibilidades. A la empresa Ie 
preocupan principalmente los factores que tiene que pagar y los productos que puede 
vender. Por 10 tanto, averiguar<i la cantidad de mano de obra, mineral de hierro, car­
b6n y demas materias primas necesarias en cad a opci6n; valoran'i la calidad del acero 
que se producira en cada una; y determinani la cantidad de desechos que se ge­
neren. 

3. Asignar un valor a cada uno de los factores y de los productos. La empresa esti­
mara los costes de los diferentes tipos de trabajo (diferentes cualificaciones) a 10 largo 
de la vida de la fabrica; los costes de otros factores, como el carb6n y el mineral de 
hierro; los precios a los que puede vender el acero (que dependera de su calidad, que 
puede ser distinta en cada proyecto); y los costes de la eliminaci6n de los desechos. 

4. Sumar los costes y los beneficios para hallar la rentabilidad total del proyecto. 
La empresa realizara el que genere el mayor beneficio (la diferencia maxima entre los 
beneficios y los costes), naturalmente siempre que los beneficios sean positivos 
(teniendo debidamente en cuenta los costes de oportunidad, es decir, el rendimiento 
que podrian generar los fondos en otra parte). Si los beneficios de todos los proyec­
tos considerados son negativos, no realizara ningun proyecto e invertira los fondos 
en algun otro lugar. 

11.1.1 EI valor actual descontado 

El procedimiento descrito antes parece sencillo y directo. S6lo una parte requiere un 
cierto cuidado. La aceria genera costes y beneficios durante un largo periodo de 
tiempo. No cabe duda de que ala empresa no Ie da igual recibir un euro hoy que reci­
birlo dentro de veinticinco anos. LC6mo se valoran y se comparan los beneficios y los 
costes correspondientes a fechas distintas? 

El metodo utilizado se basa en la premisa de que un euro hoy vale mas que un euro 

manana. Supongamos que el tipo de interes es del 10%. Si la empresa recibe 1 euro 
hoy, puede llevarlo al banco, depositarlo y tener 1,10 euros a finales de ano. Por 10 
tanto, 1 euro de hoy vale 1,10 dentro de un ano. La empresa disfruta exactamente del 
mismo bienestar recibiendo 1 euro hoy que recibiendo 1,10 el pr6ximo ano. Si invier-
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te 1,10 euros tendni a finales del alio siguiente 1,21. Por consiguiente, Ie da igual reci­

bir 1 euro hoy que 1,21 dentro de dos alios. 

Para evaluar proyectos con ingresos y gastos futuros, la empresa los multiplica 
por un factor de descuento, por un mimero (menor que uno) que hace que los ingre­
sos y los pagos futuros sean equivalentes a los actuales. El factor de descuento es 
menor cuanto mas tiempo se tarda en obtener el beneficio. El factor de descuento de 
los pagos que han de efectuarse dentro de un alio es 1/1 + r, donde r es el tipo 
de interes1 (en nuestro ejemplo r = 0,10, por 10 que el factor de descuento es 
1/1,1 = 0,9); en el caso de los pagos que han de efectuarse dentro de dos alios, es 
1/ (1 + r)(1 + r) = 1/(1 + rf (en nuestro ejemplo, 1/1,21). El valor actual de 100 euros 
que han de percibirse dentro de dos alios es, pues, 100/1,21 = 82,6 euros. A conti­
nuacion sumamos el valor de 10 que ha de percibirse (0 pagarse) en cada alio del pro­
yecto. La suma se denomina valor actual descontado, tambien Hamado a menudo 
VAD. Si Rt representa los ingresos netos generados por un proyecto en el periodo t, 
y r el tipo de interes, si el proyecto dura N alios, su VAD es 

El cuadro 11.1 muestra como podrfa realizarse este calculo en el caso de una ace­
ria hipotetica que durara cinco alios (Ia mayoria de las acerfas duran mucho mas; eso 
complica los caIculos, pero el principio es el mismo). Multiplicamos los ingresos netos 
de cada alio por el factor de descuento de ese alio. Observese la gran diferencia que 
existe entre los beneficios no descontados (1.000 euros) y los beneficios descontados 
(169 euros). Es posible que esta diferencia sea especialmente grande cuando los pro­
yectos son largos y exigen grandes inversiones iniciales; los beneficios que generan 
ese tipo de proyectos se obtienen mas tarde (y, por 10 tanto, valen menos) que los cos­
tes, en los que se incurre mucho antes. 

Ipara verlo, comparese 10 que tiene la empresa al final del ano si recibe 100 xl! (1 + r) euros hoy. 
Recibe los 100 xl! (1 + r) euros, los invierte y obtiene un rendimiento de r. Por 10 tanto, al final del 
ano, tiene 

100 xl! (1 + r) euros la cantidad inicial 
+ r x 100 euros xl! (1 + r) los intereses 

(1 + r) x (100 euros xl! (1 + r» = 100 euros 

Por 10 tanto, a la empresa Ie da 10 mismo recibir 100 euros xl! 1 + r hoy que 100 euros el ano que 
viene. 
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Cuadro 11.1. Calculo hipoh~tico de la rentabilidad de una aceria de cinco anos. 

Beneficios Factor de Beneficios netos 
Ano Beneficios Costes netos descuento descontados 

1 3.000 -3.000 1 -3.000 

2 1.200 200 1.000 II = 0,909 909 

3 1.200 200 1.000 
1 2 = 0,826 826 

1,1 

4 1.200 200 1.000 
1 3 = 0,751 751 

1,1 

5 1.200 200 1.000 
1 4 = 0,683 683 

1,1 

Total 4.800 3.800 1.000 169 

11.2 Analisis de los costes y los beneficios sociales 

El Gobierno sigue basicamente los mismos procedimientos para evaluar sus proyec­
tos. Existen sin embargo, dos diferencias fundamentales entre el amilisis de los cos­
tes y los beneficios privados y el de los costes y los beneficios sociales. 

En primer lugar, mientras que las unicas consecuencias de un proyecto que Ie inte­
resan a la empresa privada son las que afectan su rentabilidad, al Gobierno Ie interesa 
una gama mucho mas amplia de consecuencias; por ejemplo, los efectos ecologicos 
de una presa 0 sus repercusiones en los usos recreativos del rio. 

En segundo lugar, mientras que la empresa utiliza los precios de mercado para 
calcular 10 que tiene que pagar por sus factores y 10 que percibe por su producto, hay 
dos casos en los que el Gobierno podria no utilizar los precios de mercado para eva­
luar sus proyectos: (a) cuando los productos y los factores no se venden en los mer-

Principales diferencias entre el analisis de los costes y beneficios 
sociales y el analisis de los costes y beneficios privados 

1. El analisis de los costes y los beneficios sociales tiene en cuenta una varie­
dad mayor de efectos, no solo los beneficios. 

2. En el analisis de los costes y los beneficios sociales, puede no haber pre­
cios de mercado de muchos beneficios y costes y pueden no utilizarse los 
precios de mercado debido a los fallos del mercado (por 10 tanto, los pre­
cios de mercado no reflejan los beneficios y los costes sociales marginales). 



Andlisis coste-beneficia (c. 11) / 317 

cados, no hay precios de mercado. No existen precios de mercado del aire limpio, de 
las vidas salvadas 0 de la preservacion de la fauna autoctona en su estado natural. 
(b) Cuando hay un faHo en el mercado, los precios de mercado no representan los ver­
daderos costes 0 beneficios sociales de un proyecto. Los precios que utiliza el 
Gobierno para evaluar sus proyectos deben reflejar el faHo del mercado (recuerdese 
que en el capitulo 3 vimos que si no existen faHos en el mercado, los precios de mer­
cado si reflejan los costes y los beneficios sociales marginales y, por 10 tanto, en ausen­
cia de faHos en el mercado, el Gobierno debe utilizar los precios de mercado para eva­
luar sus proyectos). 

El analisis de los costes y beneficios sociales trata de elaborar metodos sistema­
ticos para analizar los costes y los beneficios cuando los precios de mercado no refle­
jan los costes y beneficios sociales. En los siguientes apartados veremos c6mo valora 
el Estado los beneficios que generalmente no se monetizan -como el valor del medio 
ambiente 0 de la vida- y c6mo valora los bienes y los servicios comerciados cuando 
hay razones para creer que existen importantes faHos en el mercado, como el paro 
masivo, como consecuencia de los cuales los precios de mercado no reflejan los bene­
ficios y costes sociales. 

11.3 El excedente del consumidor y la decision de realizar un proyecto 

Antes de pasar a analizar estas cuestiones, existen, sin embargo, otras situaciones en 
las que el anaIisis coste-beneficio desempena un importante papel. Incluso cuando el 
sistema de precios funciona bien, de tal manera que estos reflejan los beneficios y cos­
tes marginales, un proyecto puede no cubrir costes -y, por 10 tanto, no seria reali­
zado por el mercado- y, sin embargo, los beneficios totales son superiores a los cos­
tes, por 10 que el proyecto debe realizarse. Normalmente, se trata de proyectos que 
tienen elevados costes fijos, como infraestructuras, 0 en terminos mas generales, de 
proyectos que son suficientemente grandes como para influir en los precios. Por 10 
tanto, solo se pueden utilizar los precios de mercado para valorar los proyectos cuando 
estos son suficientemente pequenos como para producir un efecto insignificante en 
los precios. En el caso de un puente, aunque no altere los precios en general, puede 
considerarse que el precio de cruzar el rio por ese determinado lugar pasa de infinito 
(no se dispone sencillamente del bien) a cero. 

La figura 11.1 muestra la curva de demanda de un puente. Incluso a un precio 
nulo, solo se atravesara un cierto numero de veces, representado por el punto E. 
Supongamos que la capacidad de un puente pequeno es C, que es superior a E, y que 
el coste marginal de atravesarlo es cero. En ese caso, para que el puente se utilice efi­
cientemente el peaje (precio) debe ser cero; cualquier precio superior limitara su uso, 
cuando el coste marginal de uso es cero. Pero es evidente que a un precio nulo nin­
guna empresa privada construira el puente. 
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Precio 

Curva de demanda 
de un puente 

E C 
Numero de desplazamientos 

Figura 11.1. Utilizaci6n eficiente de un puente. Si la capacidad 
minima de un puente, C, es superior a la demanda a un precio cero, 
E, la eficiencia exige que no se cobre ninglin peaje, pero aun asi, 
puede merecer la pena construir el puente. 

Pero aunque el valor marginal de un desplazamiento es cero, el valor total del 
puente es claramente positivo. La cuesti6n es saber si el valor total es suficientemente 
alto para contrarrestar los costes del puente. Para hallar el valor total del puente, nos 
preguntamos sencillamente cwinto estaria dispuesta a pagar la gente en total por tener 
el puente (por ejemplo, con un peaje de cero). Como vimos en el capitulo 5, la canti­
dad total que estarla dispuesta a pagar con respecto a La que tiene que pagar se denornina 
excedente del consumidor. Entonces mostramos que este es la diferencia entre el area 
situada debajo de la curva de demand a compensada y 10 que tienen que pagar real­
mente por el bien.2 La figura 11.2 muestra la curva de demanda compensada: en todos 

2Recuerdese que a 10 largo de la curva de demanda compensada, el bienestar del individuo (su 
utilidad) es constante. La curva de demanda compensada nos indica la cantidad que demanda el indi­
viduo del bien a cada precio si, cuando se baja el precio, Ie detraemos suficiente renta para que no 
disfrute de mas bienestar como consecuencia del descenso del precio. Si el individuo consume una 
cantidad relativamente pequena del bien, la cantidad que tenemos que detraerle es relativamente 
pequena. La diferencia entre la demanda compensada y la no compensada es el resultado del "efecto­
renta", es decir, la variacion que experimenta la demanda (en este caso, de desplazamientos) por de­
traerle esta pequena cantidad de renta. Por 10 tanto, la diferencia entre la curva de demanda com­
pensada y la de demand a no compensada de un bien como un puente normalmente es pequena. Vease 
R. Willig, "Consumer's Surplus without Apology", American Economic Review, 66, 1976, pags. 589-97. 
Evidentemente, en otros casos -como la oferta de trabajo (la demanda de ocio )-la diferencia puede 
ser grande. Vease J. Hausman, "Exact Consumer's Surplus and Deadweight Loss", American Econo­
mic Review, 71, 1981, pags. 662-76. Independientemente de que los economistas deban 0 no prescindir 
del efecto-renta, en la practica suelen prescindir de el, debido a que es diffcil cuantificar su magni­
tud (desde el punto de vista termino16gico, el area situada debajo de la curva de demanda conven-
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sus puntos el bienestar de cada persona es el mismo que si no se construyera el puente. 
Si no se cobraran peajes, el excedente del consumidor seria toda el area situ ada debajo 
de la curva de demanda, es decir, el area del triangulo AFE. Esta mediria la cantidad 
total que todos los individuos estarian dispuestos a pagar por tener el puente, por 
ejemplo, el valor del ahorro de costes en tiempo y conduccion por utilizar ese puente 
en lugar de otro que se encuentra un kilometro mas abajo. Si se cobra un peaje P, el 
total que las personas estan dispuestas a pagar sigue siendo superior a la cantidad 
pagada realmente en la cantidad del triangulo AGB. 

Precio 
A 

Curva de demanda 

PI------4..B 

G 

F Q E C 
Numero de 

desplazamientos 

Figura 11.2. Calculo del excedente del consumidor. El excedente del 
consumidor es el area situada debajo de la curva de demanda (com­
pensada). Si no se cobra un peaje, el puente debe construirse si el 
excedente del consumidor es superior al coste del puente (si se cobra 
un peaje de P, el excedente del consumidor es el area ACB y debe 
construirse el puente si el excedente del consumidor, que ahora s610 
es ACB mas los ingresos obtenidos, FCBQ, es superior al coste del 
puente). 

La decision de construir el puente es, pues, sencilla: Lson los beneficios totales (los 
ingresos mas el excedente del consumidor) superiores a los costes totales (incluidos 
los costes en que se incurre para recaudar los ingresos necesarios para financiar el 
puente)?3 

cional suele denominarse excedente del consumidor, por oposici6n al excedente del consumidor exacto, 
que es el area situada debajo de la curva de demanda compensada; el excedente del consumidor exac­
to es el relevante para evaluar un proyecto). 

3Hay una sutileza: los costes totales deben inc1uir no s610 los gastos en el puente sino tambien los 
costes adicionales de recaudar los ingresos fiscales necesarios para financiarlo. 
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A veces los economistas se fijan en el cociente entre los beneficios y los costes. El 
criterio para realizar un proyecto cuyos beneficios, B, son superiores a los costes, C, 

Realizar un proyecto si B > C 

puede expresarse de la forma siguiente: realizar cualquier proyecto cuyo cociente entre 
los beneficios y los costes sean superior a la unidad: 

Realizar un proyecto si B/C > 1. 

Muchas veces el Gobierno debe elegir entre varios proyectos. Puede ocurrir que 
en un lugar s6lo pueda construirse una presa. Los beneficios y los costes pueden variar 
de unas presas a otras. En este caso concreto, el Estado debe realizar el proyecto que 
genere los mayores beneficios netos totales, que son la diferencia entre los beneficios y 
los costes. 

Observese que elegir el proyecto que maximiza la diferencia entre los beneficios 
y los costes no es 10 mismo que elegir el proyecto que maximiza el cociente entre los 
beneficios y los costes. Un proyecto muy pequeno que genere un pequeno beneficio 
e incluso un coste mas bajo podrfa tener un elevado cociente entre los beneficios y 
los costes y, sin embargo, generar unos beneficios netos relativamente pequenos.4 

Analisis de coste-beneficio: criterio para aceptar proyectos 

Un proyecto debe realizarse si sus beneficios totales son superiores a los cos­
tes totales 0 si el cociente entre los beneficios y los costes es superior a la uni­
dad. Los beneficios totales comprenden el excedente del consumidor, que es 
la diferencia entre 10 que los individuos habrian estado dispuestos a pagar y 
10 que tienen que pagar. 

Si el Estado debe elegir entre varios proyectos (por ejemplo, entre varios 
disenos de una presa), debe elegir aquel cuyos beneficios netos sean maxi­
mos, no aquel cuyo cociente entre los beneficios y los costes sea mas alto. 

4El problema estriba en que no hemos incluido en nuestra medida del coste el coste de oportuni­
dad dellugar en el que se construye la presa. Si calculamos correctamente su coste de oportunidad, 
s610 habra un proyecto en el que los beneficios son superiores a los costes totales; este es, desde luego, 
el mismo proyecto que hemos visto antes que maximizaba los beneficios netos de la zona. 
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11.4 Medici6n de los costes y los beneficios no monetizados 

Para muchos de los costes y beneficios de los proyectos publicos y de la regula cion 
-como las vidas salvadas 0 el medio ambiente protegido- no existen precios de mer­
cado. Los economistas han elaborado unos procedimientos sistematicos para estimar 
estos valores. En algunos casos, como el valor del tiempo, podemos hacer inferencias 
sobre las valoraciones de la gente a partir de datos de mercado y de la observacion 
de su conducta en otras circunstancias. En otros casos, como en el del valor de un par­
que natural, se han utilizado tecnicas de encuesta. Muchas de estas tecnicas de valo­
racion siguen siendo controvertidas.5 

11.4.1 Valoracion del tiempo 

El viejo adagio "el tiempo es oro" describe como evalua la mayorfa de los economistas 
el ahorro de tiempo que supone la mejora de un sistema de transporte como el metro 
o la red de carreteras. El metoda habitual consiste en intentar averiguar el salario de 
las personas que utilizan el sistema de transporte; en determinadas condiciones idea­
les, el salario constituye una medida de la val ora cion que da el individuo a su pro­
pio tiempo. En los modelos economicos sencillos, se considera que el individuo elige 
entre la can tid ad de ocio y la cantidad de trabajo. Cuando renuncia a una hora adi­
cional de ocio, sus bienes de consumo aumentan en una cuantfa igual a su salario por 
hora. En condiciones de equilibrio, Ie da igual renunciar a una hora de ocio y aumen­
tar su consumo por el valor de su salario que reducir su trabajo (es decir, aumentar 
su ocio) en una hora y reducir su consumo en una cantidad igual a su salario por hora. 
Por 10 tanto, el salario proporciona una valoracion monetaria de su tiempo. Si un metro 
mas rapido reduce el tiempo de desplazamiento en veinte minutos y el salario es de 
9 euros la hora, el valor del tiempo ahorrado es de 3 euros. Calculamos el valor del 
tiempo ahorrado por cada persona, sumamos los valores y obtenemos el valor total 
del tiempo ahorrado. 

Algunos sostienen que de esta forma se sobreestima el valor del tiempo: a muchas 
personas les gustarfa trabajar mas horas a su salario, pero no encuentran trabajo adi­
cional a ese salario; en su empleo se restringe el numero de horas que se pueden tra­
bajar. El valor que este individuo concede a su ocio es, pues, mas bajo; la compensa­
cion que serfa necesaria para que este individuo redujera su ocio en una hora es, segu.n 
esta teorfa, mucho menor que el salario que percibe por el trabajo que puede conse­
guir. 

5Para mas informacion sobre la determinacion de los beneficios de los bienes medioambientales, 
vease Maureen L. Cropper y Wallace E. Oates, "Environmental Economics: A Survey", Journal of Eco­
nomic Literature, 30, junio, 1992, pags. 675-740. Vease tambien el Symposium on Contingent Valua­
tion en el Journal of Economic Perspectives, 8, n° 4, otono de 1994. 
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Los nifios, la seguridad de los automoviles y el valor de la vida 

Aunque la vida no tenga precio, los economistas han utilizado las metodo­
logias descritas en el texto (y otras) para calcular su valor monetario. Cada 
estudio llega a conclusiones distintas, que van desde 1 millon de dolares hasta 
20 mill ones, pero la mayoria obtiene cifras que se encuentran en el extremo 
inferior del intervalo, entre 2 y 8 millones (en dol ares de 1997).* 

El Gobiemo de Estados Unidos ha debatido sobre la conveniencia de utili­
zar una unica cifra para los amilisis coste-beneficio en todos sus organismos. Has­
ta ahora cada uno utiliza cifras distintas -la Environmental Protection Agency 
normalmente utiliza cifras muy superiores a las del Departamento de Transporte­
y mayores que las que calculan la mayoria de los estudios extemos. 

Los que son contrarios a la utilizacion de una unica cifra sugieren que en 
el analisis hay que tener en cuenta algunos otros factores, como el hecho de 
que la muerte fuera el resultado 0 no de una accion voluntaria (como en el 
caso de los accidentes de trafico). 

Una de las cuestiones mas dificiles que plantea la valoracion de la vida 
es saber si la vida de un nifio debe valorarse de forma distinta a la vida de 
un adulto 0 a la de una persona de ochenta afios. La cuestion surge repeti­
damente: lcomo debemos repartir el dinero entre dos programas de investi­
gacion sobre el cancer, uno dedicado a estudiar el cancer que afecta normal­
mente a los nifios y otro dedicado a estudiar un tipo de cancer que solo se 
manifiesta normalmente en los ancianos? 

El Departamento de Transporte de Estados Unidos es responsable de esta­
blecer las normas que garantizan la seguridad de los automoviles, para 10 cual 
examina los costes y beneficios. A mediados de los afios noventa se pregunto si 
debfa endurecer las normas sobre carrocerias, 10 que afedaria principalmente a 
las muertes que se producen en el asiento trasero en las colisiones later ales. Una 
enorme proporcion de las personas que se salvarian serian nifios (ya que estos 
van sentados con mas frecuencia en el asiento trasero). Eso llevo a preguntarse 
si se debia dar un valor distinto a la vida segun la edad. Cuando se salva la vi­
da de un nino, se salvan mas "vidas-afios" que cuando se salva la vida de una 
persona de ochenta afios. El Departamento de Transporte ha continuado utili­
zando el metodo tradicional para valorar la vida, que trata por igual todas las vi­
das. Aun asf, en las nuevas directrices federales establecidas en 1995 se aprobo 
otra metodologfa, que se fija en las vidas-afios salvadas y no en las vidas. 

* Para estudios sobre el valor de la vida, veanse las pags. 713-15 en M. Cropper y W. 
Oates, "Environmental Economics: A Survey", Journal of Economic Literature, 30, n° 2, junio, 
1992, pags. 675-740; y Peter Dorman, Markets and Mortality: Economics, Dangerous Work, and 
the Value of Human Life, Cambridge (Inglaterra), Nueva York y Melbourne, Cambridge Uni­
versity Press, 1996. 
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Otros afirman que el salario subestima el valor que conceden algunos individuos 
al ocio y sobreestima el que Ie conceden otros. Sefialan, por ejemplo, que los profe­
sores universitarios han elegido un trabajo relativamente poco remunerado en com­

para cion con otras opciones que tenian, debido a las grandes ventajas no pecuniarias 
que aqueilleva consigo. El valor de su ocio es superior al salario que perciben. En 
cambio, el salario del minero del carbon 0 del basurero contiene algunas compensa­
ciones por los rasgos poco atractivos de su trabajo y, por 10 tanto, sobreestima el valor 
delocio. 

11.4.2 La valoracion de la vida 

Probablemente ningun tema de amilisis coste-beneficio ha suscitado tantas discusio­
nes apasionadas como el intento de los economistas de asignar un valor monetario a 
la vida. Por muy desagradable que pueda parecer este calculo, existen muchas cir­
cunstancias en las que los Gobiernos deben afrontar el problema. Es casi ilimitada la 
cantidad de dinero que podria gastarse para reducir la probabilidad de que ocurran 
accidentes de trafico, la probabilidad de que muera una persona vfctima de una enfer­
medad, etc. Sin embargo, en alglin momenta debe decidirse que los beneficios que 
reporta un gasto adicional son suficientemente pequefios para que no este justificado 
ese gasto. Como consecuencia de esta decision puede morir una persona que, de 10 
contrario, no moriria. Sin embargo, no podemos gastar el 50% de nuestros ingresos 
en mejorar la seguridad de nuestros coches 0 el 50% de nuestra renta nacional en mejo­
rar el sistema sanitario. 

Se han utilizado dos metodos para estimar el valor de la vida. El primero es el 

metoda consfructivo, que consiste en estimar 10 que habria ganado el individuo si 
hubiera permanecido vivo (hasta su edad "normal" de fallecimiento). Para ella se 

extrapola su historiallaboral y se compara con el de individuos que ocupen puestos 
similares. Este metodo no distingue entre el valor de la vida y su duracion. Asi, induce 
a pensar que despues de la jubilacion la vida del individuo no tiene ningun valor, ya 

Distintos metodos para valorar la vida 

1. Metodo constructivo: Lcuanto habria ganado el individuo de haber 
seguido viviendo? 

2. Metodo de la preferencia revelada: Lcuanta renta adicional necesitan los 
individuos para compensarlos por un aumento de la probabilidad de 
morir, segun se deduce de los salarios de mercado de los empleos mas 
arriesgados? 
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que, con su muerte, no se pierde ning6n ingreso, 10 cual no parece aceptable (confunde 
los medios con los fines: se obtienen ingresos para consumir; producir ingresos no es 
probablemente elfin de la vida, por 10 que no es la base para valorarla).6 

Existe un metodo indirecto que reconoce el deseo natural de vivir mas. En algu­
nas ocupaciones, son mucho mayores las probabilidades de morir que en otras. Por 
ejemplo, la proporcion de accidentes entre los mineros del carbon son mas altas que 
las de los profesores universitarios, y las tasas de mortalidad de los trabajadores del 
amianto y de los que manejan martillos neumaticos son mucho mas altas que las de 
los oficinistas. La gente que tiene ocupaciones mas arriesgadas normalmente exige una 
compensacion por ese riesgo adicional. La persona que elige un trabajo peligroso, esta 
diciendo que esta dispuesta a asumir una mayor probabilidad de morir a cambio de 
obtener una mayor renta mientras este viva. El segundo metodo consiste en calcular 
el valor de la vida averiguando cuanta renta adicional es necesaria para compensar 
a la gente por el hecho de incurrir en una mayor probabilidad de morir. Este segundo 
metodo tambien ha suscitado, sin embargo, una gran controversia; algunos creen que 
subestima extraordinariamente el valor de la vida; sostienen que la gente no esta bien 
informada de los riesgos que corre7 y, por razones psicologicas bien conocidas, trata 
de olvidar la informacion que posee a ese respecto. 

Con todo 10 controvertidas que sean las estimaciones del valor de la vida, parece 
que no existe otra alternativa para evaluar los proyectos que modifican las probabi­
lidades de morir. 

11.4.3 Valoraci6n de los recursos naturales 

Una cuestion que es motivo de creciente preocupacion es como valorar los efectos pro­
ducidos sobre el medio ambiente. El vertido del Valdez, propiedad de Exxon, 10 plan­
teo en toda su crudeza en 1989. Las noticias de la muerte de millones de nutrias de 
mar, salmones y aves dieron a conocer a todos los hogares estadounidenses los efec­
tos del vertido en una zona relativamente lejana. Si hubieran muerto personas, esta 
claro que Exxon habria tenido que pagar a las familias enormes indemnizaciones. Evi­
dentemente, los familiares de los animales muertos no tenian la posibilidad de recla­
mar una indemnizacion. Pero muchos estadounidenses pensaban que Exxon debia 
pagar algo, tanto para disuadir a otros de realizar actividades que pudieran daftar el 
medio ambiente como para compensarlos por la perdida que creian les habian cau-

6Para una de las primeras crfticas de este metodo y de las primeras exposiciones del segundo 
metodo indirecto, vease T. Schelling, "The Life You Save May Be Your Own", reimpreso en T. Sche­
lling, Choices and Consequences, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1984. 

7 Algunos estudios que han intentado estimar la magnitud de las percepciones err6neas de los tra­
bajadores parecen indicar que son demasiado grandes. Vease, por ejemplo, W. K. Viscusi, Risk by Choice: 
Regulating Health and Safety in the Workplace, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1983. 
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sado los dafios al medio ambiente. Utilizando una tecnica relativamente nueva lla­
mada valoraci6n contingente, los tribunales valoraron la indemnizaci6n que tendrfa 
que pagar Exxon en unos 1.000 millones de d6lares. Era una indemnizacion que iba 
mas alIa de los dafios economicos directos causados, por ejemplo, a los pescadores 
que ya no podian ganarse su sustento pescando. 

En la valoracion contingente, se formula una serie de preguntas a la gente con la 
intencion de saber en cuanto valoran los dafios causados al medio ambiente 0 a la pre­
servaci6n de algunas especies. Muchas personas (pero no todas) parecen dispuestas 
a pagar algo, por ejemplo, para preservar las ballenas 0 el buho u otras especies ame­
nazadas 0 el parque natural artico, aun cuando elIas mismas no entren directamente 
en contacto con las especies 0 no visiten la zona protegida. Estos valores se denorni­
nan valores derivados de la existencia. Aunque cad a persona este dispuesta a pagar 
solo algo, por ejemplo, 5 0 10 dolares, cuando se tienen en cuenta todos los estadou­
nidenses, las cantidades pueden ser significativas: superiores a 1.000 rnillones de d6la­
res. Eso es 10 que los tribunales fallaron en el caso Valdez. 

Aunque existe una considerable controversia sobre la precision de estos metod os, 
un panel especial formado por la National Oceanic and Atmospheric Administration, 
en el que se encontraban los destacados premios Nobel Kenneth Arrow, profesor de 
la Universidad de Stanford, y Robert Solow, profesor del MIT, recomendaron utilizar 
con prudencia la metodologia descrita. En 1994, se propusieron nuevas normas para 
aplicar la metodologfa.8 

11.5 Precios sombra y precios de mercado 

Siempre que existe un fallo del mercado, los precios de mercado pueden no reflejar 
los verdaderos costes 0 beneficios marginales. En esos casos, los economistas inten­
tan calcular los verdaderos costes 0 beneficios sociales marginales de contra tar un tra­
bajador adicional 0 de importar 0 exportar mas bienes, y los llaman "precios socia­
les" 0 "precios sombra". El terrnino precio sombra nos recuerda que aunque estos 
precios no existen realmente en el mercado, son los verdaderos costes y beneficios 
sociales, reflejados imperfectamente en el precio de mercado. 

En ausencia de un fallo del mercado, el precio de una cosa es igual a su coste de 
oportunidad, es decir, 10 que se sacrifica en otros usos. En una economia en la que 

8Vease M. Cornmon, 1. Reid y R. Blaney; "Do Existence Values for Cost-Benefit Analysis Exist?", 
Journal of Environmental and Resource Economics, 9, n° 2, 1997, pags. 225-38; John Duffield, "Nonmar­
ket Valuation and the Courts: The Case of Exxon Valdez", Contemporary Economic Policy, 15, nO 4, octu­
bre, 1997, pags. 98-110; Kenneth J. Arrow, et al., "Is There a Role for Benefit-Cost Analysis in Envi­
ronmental Health, and Safety Regulation", Environment and Development Economics, 2, n° 2, mayo, 1997, 
pags. 196-201; y Paul R. Portney, "The Contingent Valuation Debate: Why Economists Should Care", 
Journal of Economic Perspectives, 8, n° 4, otofio de 1994, pags. 3-17. 
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Diferencias entre los percios de mercado y los precios sombra 

Los precios sombra reflejan los verdaderos costes sociales marginales. Cuando 
hay fallos en el mercado, los precios de mercado pueden no reflejar totalmente 
los castes sociales. 

A continuaci6n se muestran algunos ejemplos. 

Mercado 

Trabajo 

Capital 

Acero 

Diferencia entre los precios 
de mercado y los precios sombra 

El salario sombra es menor que el 
salario de mercado cuando hay paro. 

EI tipo de interes sombra es 
superior al tipo de interes de 
mercado cuando hay racionamiento 
en los mercados de capitales. 

EI precio sombra es superior 
al precio de mercado. 

Explicacion 

No se pierde producci6n en otra parte 
cuando se contrata un individuo, por 10 
que el coste social marginal de contra­
tar a un trabajador es menor que el 
salario. 

EI rendimiento esperado de la empresa 
es superior al tipo de interes (a la em­
presa Ie gustarfa pedir mas prestamos 
al tipo de interes dado, pero no puede). 
Por tanto, el coste de oportunidad de 
los fondos es mayor que el tipo de in­
teres. 

EI productor de acero no valora el cos­
te social marginal de la contaminaci6n 
provocada por el aumento de la pro­
ducci6n. 

hay mucho paro, el salario de mercado es superior al caste de oportunidad -de hecho, 
10 que se sacrifica es el ocio del individuo- pero cuando los trabajadores eshin en 
paro involuntariamente, el salario de mercado suele ser muy superior al valor de este 
ocio sacrificado. El precio sombra del trabajo cuando hay mucho paro no es el sala­
rio de mercado sino el bajo valor del ocio sacrificado. 

Asimismo, en una economfa en la que los mercados de capitales sean muy imper­
fectos y las empresas no puedan canseguir mas capital al "tipo de interes de mercado", 
el coste sombra del capital -10 que se sacrifica utilizando el capital para unos fines 
en lugar de otros- puede ser muy superior al tipo de interes de mercado. 
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11.6 Tasas de descuento que deben utilizarse en los anaIisis de los costes 
y los beneficios sociales 

Cuando examillamos el analisis de los costes y los beneficios privados, senalamos que 
el euro que se recibe dentro de un ano 0 dentro de dos no vale 10 mismo que el 
que se recibe hoy. Por 10 tanto, hay que descontar la renta que se recibira en el futuro 
o los gastos en que se incurrira en el futuro. Para saber si debe realizarse un proyecto, 
se examina su valor actual descontado. Las empresas privadas utilizan la tasa de des­
cuento r, que es el tipo de interes que tiene que pagar. lQue tasa de descuento debe 
utilizar el Estado? La tasa de descuento que utiliza se denomina a veces tasa social 
de descuento. La cuesti6n esencial es la relaci6n entre esta y el tipo de interes a que 
se enfrentan los consumidores, por una parte, y el tipo de interes al que se enfrentan 
los productores, por otra. 

Para evaluar proyectos de larga duraci6n, como las presas, es esencialla elecci6n 
de la tasa de descuento: un proyecto que parece muy favorable utilizando un tipo de 
interes del 3% puede parecer muy poco atractivo utilizando un tipo del 10%. Si los 
mercados funcionaran perfectamente, el tipo de interes de mercado reflejarfa el coste 
de oportunidad de los recursos utilizados y la evaluaci6n relativa de la renta en dife­
rentes fechas. Pero existe la creencia general de que los mercados de capitales no fun­
cionan del todo bien. Los impuestos pueden introducir, ademas, grandes diferencias 
entre los rendimientos antes y despues de impuestos. Por 10 tanto, no esta claro cual 
de los distintos tipos de interes de mercado debe utilizarse, si es que debe utilizarse 
alguno: por ejemplo, ldebe ser el tipo al que el Estado puede pedir prestado 0 el tipo 
al que puede endeudarse el contribuyente medio? 

Si las personas que se benefician del proyecto son las mismas que pagan los cos­
tes, podemos utilizar simplemente su relacion marginal de sustitucion, es decir, en que 
medida estan dispuestas a sacrificar una reducci6n del consumo actual por un 
aumento del consumo futuro. Dado que su relaci6n marginal de sustituci6n estara rela­
cionada directamente con el tipo de interes al que pueden pres tar y pedir prestamos, 
en este caso podemos utilizar el tipo de interes de mercado para evaluar los costes y 
los beneficios correspondientes a los diferentes period os. Pero muchas veces el pro­
yecto tiene mas ramificaciones -por ejemplo, un proyecto publico puede desplazar 
a un proyecto privado- y en ese caso tenemos que examinar todas las consecuencias, 
la variaci6n neta del consumo. 

Si el proyecto publico desplaza a un proyecto privado de la misma magnitud, la 
reducci6n neta del consumo actual es cero. Si tanto el proyecto publico como el pri­
vado generan todos sus rendimientos en el mismo periodo, es faci! decidir si debe rea­
lizarse 0 no el proyecto: debe realizarse si su producci6n es superior a la del privado; 
0, en otras palabras, si su tasa de rendimiento es superior a la del proyecto priva­
do. Seglin esta teoda, que, como cabrfa esperar, se denomina teoria del coste de opor­
tunidad -debido a que el proyecto privado es el coste de oportunidad del proyecto 
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publico- es la tasa de rendimiento del productor la que debe utilizarse para evaluar 
el proyecto. 

Independientemente de que la evaluaci6n centre la atenci6n en los costes de opor­
tunidad 0 en las relaciones marginales de sustituci6n de los consumidores, el resul­
tado es exactamente el mismo en las economias en las que no hay fallos del mercado, 
pues en ese caso la relaci6n marginal de sustituci6n (que es igual al tipo de interes al 
que se enfrentan los consumidores) es igual a la tasa de rendimiento del capital, 0 sea, 
al tipo de interes de los productores (el coste de oportunidad). Los problemas surgen 
cuando hay fallos del mercado 0 impuestos 0 cuando los que se benefician de un pro­
YectO son diferentes de los que 10 pagan.9 Actualmente, muchos economistas sostie­
nen que la tasa de descuento que deben utilizar los poderes publicos puede no ser nin­
guno de los tipos de interes de mercado observados. En terminos mas generales, se 
reconoce que la elecci6n del tipo de interes adecuado es una cuesti6n sumamente com­
pleja.lO 

En el caso mas general, no se presupone que el cociente entre la valoraci6n mar­
ginal de un aumento del consumo de una generaci6n y la de otra este relacionado con 
un tipo de interes. En ese caso, un enfoque consiste en utilizar funciones sociales de bie­
nestar. Ya introdujimos el concepto en el capitulo 5 para formalizar la manera en que 
podia compararse el consumo 0 la renta de diferentes personas. Para comparar per­
sonas a 10 largo del tiempo y para comparar personas en el mismo momenta del 

9Existen algunos casos especiales en los que el hecho de que quienes se benefician sean genera­
ciones distintas no plantea ninglin problema. Si la redistribucion intergeneracional de la renta que 
ha realizado el Estado es 6ptima, el valor marginal de un euro para todas las generaciones sera igual 
al tipo de interes de mercado, y en la medida en que el proyecto sea relativamente pequeno, pode­
mos evaluar los beneficios marginales que reciben las diferentes generaciones utilizando tipos de inte­
res de mercado, exactamente igual que cuando es una sola persona la que siente los efectos. Asimismo, 
si la sociedad esta formada por dinastias familiares, en las que cada familia redistribuye 6ptimamente 
la renta de la generaci6n actual en favor de las siguientes, el valor marginal de un euro para cada 
generaci6n debe ser igual al tipo de interes aplicado a los bienes de consumo (vease R. Barro, "Are 
Government Bonds Net Wealth", Journal oj Political Economy, 82, 1974, pags. 1.095-1.117). La validez 
de este modelo se ha puesto firmemente en cuesti6n. Implica, por ejemplo, que cuando el Estado incu­
rri6 en enormes deficit en Estados Unidos durante la decada de 1980, los individuos aumentaron su 
ahorro contrarrestandolos totalmente. Implica, pues, que en ausencia de estos deficit, el ahorro per­
sonal habria sido negativo. Para un extenso analisis de estas cuestiones, vease el simposio del Jour­
nal oj Economic Perspectives, 3, n° 2, primavera de 1989. 

IOHay algunos casos especiales en los que existe una sencilla y clara soluci6n, por ejemplo, si la 
finica imperfecci6n que hay en el mercado son unos impuestos e/egidos optimamente (en capftulos pos­
teriores describiremos detalladamente que se entiende por impuestos 6ptimos; de momento, basta 
senalar que los sistemas impositivos reales raras veces se acercan a unas estructuras impositivas 6pti­
mas), debe utilizarse en la evaluaci6n del proyecto la tasa de rendimiento del productor (vease P. Dia­
mond y J. Mirrlees, "Optimal Taxation and Public Production", American Economic Review, 61, 1971, 
pags. 261-78. Para un analisis que muestra que incluso unos pequenos cambios de los supuestos pue­
den llevar a conclusiones sumamente diferentes, vesae J. E. Stiglitz Y P. Dasgupta, "Differential Taxa­
tion, Public Goods, and Economic Efficiency", Review oj Economic Studies, 39, 1971, pags. 151-74. 
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EI cambio climatico y las tasas de descuento 

Una importante cuestion a la que se enfrentaran los poderes publicos de todo 
el mundo en las proximas decadas sera como responder a la amenaza de 
calentamiento del planeta como consecuencia del aumento de las concentra­
ciones de gases invernadero (como el dioxido de carbono) en la atmosfera. 
El efecto no es un mero aumento de la temperatura: preocupa el aumento del 
nivel del agua del mar y de la inestabilidad meteorologica. 

Se organizaron varias reuniones de cientificos (el International Panel on Cli­
mate Change --el IPCC) para evaluar los datos cientificos sobre el calenta­
miento del planeta. Las concentraciones atmosfericas de gases invernadero ha­
bian aumentado considerablemente des de el principio de la Revolucion 
Industrial (principalmente como consecuencia de la quema de combustibles fo­
siles para generar energia) y si no se reducian en un plazo de 150 afios, se du­
plicarian 0 triplicarian para entonces. Aunque nadie podia saber a ciencia cier­
ta cual era la magnitud de sus consecuencias sobre el clima, todos estaban de 
acuerdo en que podian ser significativas. Aunque algunos paises de clima frio 
se beneficiaran, en promedio habria perdidas y, en el caso de algunos paises -
los que se encuentran a poca altura sobre el nivel del mar, como Bangladesh y 
las islas del Pacifico-los efectos podian ser desastrosos. Los informes del IPCC 
llevaron cada vez mas a la conclusion de que era necesario tomar medidas in­
ternacionales concertadas y en 1992 todos los paises del mundo firmaron un 
acuerdo en Rio de Janeiro (llamado Convenio de Rio) que pretendia red ucir las 
emisiones de dioxido de carbono y de otros gases invernadero. El Senado de Es­
tados Unidos ratifico el convenio en 1992. En 1997, se firma otro acuerdo en Kio­
to, que pedia un compromiso vinculante a los paises industrializados para re­
ducir sus emisiones de gases invernaderos por debajo de los niveles de 1990. En 
el momenta de entrar en prensa este libro, las perspectivas de que el Senado de 
Estados Unidos ratifique el Convenio de Kioto siguen siendo sombrfas. 

A pesar de estos acuerdos, dentro de Estados Unidos ha surgido una con­
troversia sobre 10 que deberfa hacerse en relacion con los gases invernadero, 
es decir, sobre 10 que deberfa gastarse para reducir las emisiones. La contro­
versia se debe en parte al descuento: la mayorfa de los efectos del cambio cli­
matico no se dejaran sentir hasta dentro de 100 afios, y con una tasa de des­
cuento del 7%, el valor que tendran 100 dolares dentro de cien afios no llega 
a los 10 centavos. Es evidente que no merece la pena gastar tanto hoy para 
evitar incluso unos elevados costes en el futuro. En cambio, con una tasa de 
descuento del 1%, el valor que tendran 100 dolares dentro de cien afios es 
de mas de 30 dolares. 
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Un grupo especial de trabajo formado por economistas del IPCC, entre 
los que se encontraban el premio Nobel Kenneth Arrow y el presidente del 
Council of Economic Advisers, Joseph Stiglitz, sostenia que la metodologia 
correcta implicaba utilizar un bajo tipo de interes para descontar los costes 
y beneficios relacionados con el cambio climatico. * Las generaciones futuras 
resultarfan perjudicadas si no se tomaran medidas que frenaran el ritmo de 
emisiones de gases invernadero, y no habia razones eticas para valorar su bie­
nestar mucho menos que el de la generaci6n actual. Quienes criticaban esta 
opini6n mantenian que para salvar a las futuras generaciones, "simplemente" 
habia que apartar dinero hoy, invertirlo al tipo de interes de mercado y uti­
lizar la cantidad acumulada para hacer frente a los costes del cambio clima­
tico. Se temia, sin embargo, no s610 que las estimaciones de los costes futu­
ros de la reparaci6n de los daftos fueran demasiado bajas y que, 10 que es mas 
fundamental, se produjera algun dana irreparable, sino tambien que los pai­
ses no apartaran los fondos necesarios. Si no 10 hicieran, la disyuntiva 
correcta era la que analiz6 el comite del IPCC entre el consumo de la gene­
raci6n actual y el bienestar de las futuras generaciones que resultarian afec­
tadas negativamente por el cambio climMico. 

* J. Bruce, Hoesung Lee y E. Haites (camps.), Climate Change 1995: Economic and Social 
Dimensions of Climate Change, Contribution of Working Group III to the Second Assessment 
Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, Cambridge (Inglaterra) y 
Nueva York, Cambridge University Press, 1996. Para mas informacion sobre el IPCC, vease 
en la pagina web http://www.usgcrp.gov / ipcc / 

tiempo se utilizan exactamente los mismos principios, pero con una diferencia. En 
ambos casos, la utilidad marginal es decreciente, por 10 que si las futuras generaciones 
tienen una renta mas alta que la actual, la valoraci6n marginal de un euro de consumo 
es menor para ellas. Pero algunos economistas creen que el bienestar de los indivi­
duos de las futuras generaciones del mismo nivel de renta debe recibir menos peso que 
el de la actual, simplemente porque existe en el futuro. La tasa a la que deberfa des­
contarse el bienestar de las futuras generaciones se denomina tasa pura de descuento. 
Otros economistas, como el destacado economista de Cambridge Frank Ramsey, sos­
tienen que todas las generaciones deben recibir el mismo trato. 

Para ver las consecuencias de este enfoque, supongamos que la renta per capita 
aumenta a una tasa del 1,5% y que la elasticidad de la utilidad marginal es 1 (la elasti­
cidad de la utilidad marginal es la disminuci6n porcentual que experimenta la utili­
dad marginal cuando se incrementa un 1% el consumo; como vimos en el capitulo 5, 
los economistas normalmente suponen que se encuentra comprendida entre 1 y 2). 
En ese caso, si la tasa pura de descuento es cero, la tasa social de descuento es 1,5%, 
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mas 0 menos igual que el tipo de interes real de los titulos seguros (del Estado) en 
EEUU, pero considerablemente inferior al coste de oportunidad del capital. 

La cuestion de la tasa social de descuento correcta se ha convertido en una cues­
tion politica muy polemica. Aquellos a los que les preocupa el medio ambiente y que 
consideran que los dafios causados al medio ambiente duran decadas creen que debe 
utilizarse una tasa de descuento baja. Por ejemplo, en su opinion, el mero hecho de 
que los efectos de los residuos nucleares puedan posponerse cincuenta 0 cien afios 
no es razon alguna para no tenerlos en cuenta, como nos lleva de hecho a hacer una 
tasa de descuento del 10%. 

Actualmente, la Administracion federal de Estados Unidos utiliza una tasa de des­
cuento del 7% como referencia basica. Esta refleja en parte la teorfa del coste de opor­
tunidad: se estima que la tasa media de rendimiento de todos los sectores de la eco­
nomfa es del orden del 7%. Pero cuando se trata de proyectos de larga duracion, 
especialmente de proyectos que afectan durante mucho tiempo al medio ambiente, 
es probable que en el futuro se utilicen unos tipos de interes mas bajos.ll 

No es sorprendente que la tasa de descuento sea objeto de esas controversias pol(­
ticas. Pero, GPor que no se pueden ponerse de acuerdo los economistas? Nuestro ana­
lisis ha puesto de manifiesto algunas de las causas de las discrepancias sobre la eco­
nomfa y sobre el Estado, resumidas en el cuadro 11.2. 

Tres puntos de vista sobre la tasa social de descuento 

1. Refleja la tasa de preferencia temporal de los consumidores (la tasa a la 
que pueden pedir prestamos los consumidores). 

2. Refleja el coste de oportunidad del capital (la tasa a la que pueden pedir 
prestamos los productores). 

3. Puede no reflejar ninguno de los dos: por ejemplo, en los proyectos de 
larga duracion que afectan a diferentes generaciones, en los que la valo­
racion social marginal del consumo de diferentes generaciones puede no 
tener nada que ver con los tipos de interes observados, en ausencia de 
una redistribucion intergeneracional optima de la renta. 

llLas directrices para el amilisis coste-beneficio dictadas por la Administraci6n federal de Estados 
Unidos en 1995 prevefan la utilizaci6n de unas tasas de descuento mas bajas en el caso de los pro­
yectos de larga duraci6n que afectaban a muchas generaciones. 
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Cuadro 11.2. Causas de las discrepancias sobre las tasas de descuento. 

Elevada tasa de descuento 
(coste de oportunidad del capital) 

1. La inversi6n publica tiende a desplazar 
la inversi6n privada. 

2. Incluso en un mundo con distorsiones, 
seria posible mejorar el bienestar de to do 
el mundo si se mantiene la eficiencia, 10 
cual implica que la tasa de rendimiento de 
los proyectos publicos debe ser igual que 
la de los proyectos privados. 

3. Incluso en ausencia de redistribuciones 
intergeneracionales publicas, si los padres 
dejan a sus hijos una herencia, las valora­
ciones marginales del consumo de las dife­
rentes generaciones seran iguales (el 
modelo dinastico). 

4. Cuando las distorsiones del mercado se 
deben a unos impuestos 6ptimos, la efi­
ciencia sigue siendo deseable, por 10 que el 
Estado debe utilizar el coste de oportuni­
dad del capital. 

Baja tasa de descuento 
(tasa social de descuento) 

1. Evaluar los efectos netos normalmente es 
mucho mas complicado que suponer sim­
plemente que un euro de inversi6n publica 
desplaza un euro de inversi6n privada. 

2. La evaluaci6n de la conveniencia de reali­
zar un proyecto debe tener en cuenta los efec­
tos distributivos intergeneracionales, asi como 
los efectos producidos en la eficiencia. 
a) Los beneficiarios de los programas a 
menudo son diferentes de los que soportan 
los costes. 
b) Incluso aunque el Estado pudiera mejorar 
en principio el bienestar de todo el mundo, 
raras veces se efecruan las compensaciones 
necesarias (por ejemplo, a los que resultan 
afectados negativamente). 

3. En ausencia de una redistribuci6n inter­
generacional 6ptima, los tipos de interes de 
mercado no reflejan las valoraciones sociales 
marginales de los euros de diferentes gene­
raciones. 

4. Cuando hay distorsiones en el mercado, las 
relaciones marginales de sustituci6n (c6mo 
valoran los individuos un euro marginal en 
diferentes afios) y las relaciones marginales 
de transformaci6n (las disyuntivas a las que 
se enfrentan las empresas) pueden ser muy 
diferentes. 

Cuando hay impuestos distorsionadores, 
la eficiencia ---ejemplificada utilizando el cos­
te de oportunidad del capital del sector priva­
do en el sector publico- s6lo es deseable en 
condiciones muy estrictas. 
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11.7 La evaluacion del riesgo 

El error que se comete con mas frecuencia cuando se trata de hacer frente a la incer­
tidumbre que rodea a los beneficios y los costes de un proyecto es sostener que cuando 
hay riesgo, el Gobierno debe utilizar una tasa de descuento mas alta. Recuerdese que 
la tasa de descuento relaciona el valor que tiene una peseta en una fecha con el 
que tiene en otra posterior. Para ver por que aumentando la tasa de descuento pue­
den obtenerse resultados absurdos, consideremos un proyecto que a su termino 
requiere un gasto (por ejemplo, hay que transportar un autom6vil hasta el dep6sito 
de chatarra). Supongamos que la magnitud de ese coste es algo incierta. Normalmente, 
pensariamos que esta incertidumbre hace que el proyecto resulte menos atractivo que 
si conocieramos con seguridad cuMes son los costes de terminaci6n. Pero veamos que 
ocurre si utilizamos una tasa de descuento mas alta para contrarrestar el riesgo: el fac­
tor descuento es menor, disminuye el valor actual de esos costes y el proyecto no 
parece menos atractivo, sino mas. Si se utiliza una tasa de descuento mas alta, se con­
funde la evaluaci6n de la renta en diferentes fechas con la evaluaci6n del riesgo; se 
trata de dos cuestiones distintas. 

Para evaluar los riesgos, los economistas introducen el concepto de equivalente 
cierto. Supongamos que hay un proyecto que comporta un cierto riesgo. Su produc­
ci6n puede valer a euros el pr6ximo ano 0 100; hay un 50% de probabilidades de que 
ocurra cualquiera de los resultados. El valor media es de 50 euros (~ x 100 euros + 
~ x a euros = 50 euros). Sin embargo, si nos desagrada el riesgo, es evidente que pre­
ferimos un proyecto que tenga un rendimiento seguro de 50 euros. De hecho, prefe­
riremos un proyecto que tenga un valor medio menor, siempre que el riesgo sea menor. 
Si nos diera igual elegir el proyecto arriesgado que tiene un valor medio de 50 euros 
que uno totalmente seguro que tuviera un valor de 45, diriamos que 45 euros es el 
equivalente cierto del proyecto arriesgado cuya media es de 50. Asi pues, para eva­
luar los proyectos que tienen un riesgo, tomamos simplemente el valor actual des­
contado de los equivalentes ciertos.12 

Por 10 tanto, para que los proyectos arriesgados sean aceptables, tienen que gene­
rar un rendimiento mas alto que los proyectos seguros que tienen el mismo rendi­
miento medio. La cantidad adicional que debe generar un proyecto arriesgado para 
compensar el riesgo se denomina prima de riesgo. 

El cuadro 11.3 muestra el procedimiento en el caso de un proyecto de cinco anos. 
Bemos supuesto que la inversi6n inicial en el primer periodo es segura J" por 10 tanto, 
el factor de descuento por el riesgo es 1. Los beneficios que genera en los anos 2, 3 Y 
4 son cada vez mas inciertos y se reflejan en los equivalentes ciertos. En el ultimo ano, 

12Esta metodologfa no es totalmente general. Requiere que se pueda separar el amllisis del riesgo 
en una fecha del analisis en otras fechas. Sin embargo, para la mayorfa de las aplicaciones practicas 
es suficientemente general. 
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el proyecto se desguaza; su desguace exige grandes costes (pensemos en el problema 
que significa desmantelar una central nuclear cuando concluye su vida util). Pero estos 
costes son inciertos. Por 10 tanto, nuestro factor de descuento por el riesgo en este caso 
es mayor que 1 (en cambio, si emplearamos una tasa de descuento temporal mas alta 
para tener en cuenta el riesgo, estos costes de desguace inciertos no tendrfan un gran 
peso en nuestro calculo de coste-beneficio). 

Cuadro 11.3. Ejemplo de analisis coste-beneficio de una inversion arriesgada. 

Factor de Valor descontado 
Equivalente descuento temporal del equivalente 

Beneficio neto cierto del (tipo de interes cierto del 
Aii.o esperado beneficio neto del 10%) beneficio neto 

1 -100 euros -100 euros 1 -100 euros 
2 100 90 0,91 81,90 
3 100 80 0,83 66,40 

4 100 75 0,75 56,25 

5 -50 -75 0,68 -51 

Total 150 70 53,55 

Para hallar el valor actual descontado del equivalente cierto una vez descontado 
el beneficio en cada fecha, 10 multiplicamos por el factor de descuento temporal. Para 
hallar el valor descontado sumamos los equivalentes ciertos descontados de los bene­
ficios netos generales durante toda la vida del proyecto. 

Ahora bien, lcomo debe evaluar el Gobierno los riesgos de distintos proyectos? 
En algunos casos, como los riesgos que conlleva la generacion de electricidad, puede 
observar como los valoran los mercados privados. Cuando se trata de riesgos para 
los que no existe ningun proyecto privado comparable, las cosas son mas diffciles. 
Algunos, como los proyectos de control de las crecidas, sirven para reducir los ries­
gos a los que se enfrentan los individuos, y en ese caso la prima de riesgo es nega­
tiva. Dado que el Estado puede distribuir los riesgos a toda la poblacion, cuando un 
proyecto no cumple la funcion de los seguros (reducir los riesgos a que se enfrentan 
los individuos) y cuando no esta correlacionado con la renta procedente de otras fuen­
tes (es decir, el rendimiento del proyecto no es ni especialmente elevado ni especial­
mente bajo cuando la economfa goza, por ejemplo, de una buena salud), el Estado no 
deberfa emplear ninguna prima de riesgo. 

Un aspecto que es objeto de crecientes analisis -y controversias- en el analisis 
del riesgo es, por ejemplo, el riesgo que entranan para la salud, para la seguridad y, 
de hecho, para la vida, los residuos, los pesticidas y los fungicidas peligrosos. Las sus­
tancias qufmicas del agua y del aire aumentan la probabilidad de contraer cancer y 
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otras muchas enfermedades, que suelen ser peligrosas para la salud. Sobre esto ape­
nas hay dudas. El debate ha girado en torno a la evaluacion del riesgo, es decir, a la 
forma de evaluar la magnitud de estos riesgos y de establecer las prioridades para 
reducirlos. 

Por ejemplo, muchos riesgos estin relacionados con el contacto. Es improbable 
que una sustancia qufmica que se deposita en la tierra y se sella con una gruesa capa 
de cemento imponga riesgos significativos; estos serfan mucho mayores si esa misma 
tierra fuera ingerida directamente por un nino. Para evaluar el riesgo global, hay que 
tener en cuenta la probabilidad de los diferentes niveles de contacto, asf como los ries­
gos que entrana cad a nivel de contacto. 

En Estados Unidos, la Environmental Protection Agency, al fijar sus prioridades 
y sus niveles -por ejemplo, para la limpieza de los residuos peligrosos- ha sido cri­
ticada por varias razones. En lugar de analizar los efectos de combinar las probabi­
lidades de la manera que los estudiantes aprenden normalmente en los cursos 
modernos de estadfstica, la EPA se fija en la peor situaci6n posible. Por ejemplo, Lcwil 
serfa el riesgo suponiendo que desapareciera el cementa colocado encima de la tie­
rra y un nino anduviera directamente sobre los residuos? Se cuentan algunas famo­
sas historias de la insistencia de la EPA en que se limpiara una zona contaminada hasta 
que un nino pudiera ingerir la tierra durante seis semanas sin que aumentara signi­
ficativamente el riesgo para su saludY Se teme, sin embargo, que las autoridades, al 
fijar las prioridades, no hayan centrado su atenci6n en los riesgos mas altos sino, mas 
bien, en los que tienen mayor" atractivo popular". Los riesgos de los que se ocupa la 
EPA suelen ser mucho menores que los riesgos que corren los individuos diariamente, 
por ejemplo, bebiendo alcohol moderadamente y no digamos fumando. Existe, sin 
embargo, una distinci6n fundamental: los riesgos en los que centra la atenci6n la EPA 
son riesgos (como la contaminaci6n del aire y del agua) sobre los que los individuos 
no pueden decidir; incurren en ellos involuntariamente, a diferencia de los riesgos reI a­
cionados con el tabaco y con las bebidas alcoh6licas. Aun asf, el hecho de que los indi­
viduos parezcan estar dispuestos a incurrir en ciertos riesgos revela de por sf infor­
maci6n sobre su valoraci6n de los riesgos, un hecho que las autoridades deberfan tener 
en cuenta cuando adoptan sus criterios de valoraci6n de los riesgos medioambienta­
les. Las normas recientes ponen mas enfasis en la evaluaci6n de los riesgos compa­
rativos; no se quieren imponer unas normas caras para reducir unos riesgos que los 
individuos parecen dispuestos a aceptar en circunstancias normales. 

Cada vez preocupa mas el hecho de que sean los pobres, que suelen vivir en zonas 
industriales mas contaminadas, los que soportan desproporcionalmente los riesgos 
relacionados con el medio ambiente. No es sorprendente, ya que el suelo de esas zonas 
normalmente tiene menos valor, por 10 que les cuesta menos conseguir una vivienda. 

13Vease Stephen G. Breyer, Breaking the Vicious Circle: Toward Effective Risk Regulation, Cambridge, 
Mass., Harvard University Press, 1993, pag. 12. 



336 / LA ECONOMfA DEL SECTOR pDBLICO 

A principios de 1994, el presidente Clinton firmo un decreto sobre justicia medio­
ambiental, en el que se daba instrucciones para que se averiguaran los efectos dis­
tributivos de las medidas que se adoptaran en relacion con el medio ambiente. 

11.8 Consideraciones distributivas 

Los beneficios de cualquier proyecto publico no se distribuyen de manera uniforme 
entre la poblacion. Algunos, como las presas, generan unos beneficios limitados geo­
grMicamente. Otros, como los programas de becas de estudios y de reconversion pro­
fesional, van destinados principalmente a los mas pobres. Al Gobierno Ie preocupa 
indudablemente las repercusiones de sus programas en la distribucion de la renta. 

LComo deben tenerse en cuenta sistematicamente y como pueden cuantificarse? 
La cuestion de la conveniencia 0 no de que el Estado tenga en cuenta los efectos 

distributivos es analoga a la cuestion de la conveniencia 0 no de que tenga en cuenta 
los efectos producidos en las diferentes generaciones cuando elige una tasa social de 
descuento. Si el Estado ya ha redistribuido "optimamente" la renta, el valor margi­
nal "social" de un euro es el mismo para todos los individuos, por 10 que podemos 
simplemente sumar el valor monetario de los efectos producidos en el consumo de 
los diferentes individuos. Pero se presupone en general que el valor marginal social 
de un euro es mayor para una persona pobre que para una rica. 

Cuestiones clave en 1a medicion de los beneficios de un proyecto 

1. Medicion del excedente del consumidor. 
2. Medicion de los beneficios no pecuniarios: 

Valoracion del tiempo. 
Valoracion de la vida. 
Valoracion del medio ambiente. 

3. Valoracion de los bienes comerciados en presencia de un fallo del mer­
cado: 

Utilizacion de los precios sombra para medir los costes sociales mar­
ginales cuando los precios de mercado no los miden exactamente. 

4. Valoracion del consumo (de la produccion) en diferentes fechas: 
Eleccion de la tasa de descuento correcta. 

5. Valoracion del riesgo. 
6. Valoracion de las consideraciones distributivas: 

LComo deben compararse los efectos producidos en diferentes grupos? 
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El primer paso en cualquier analisis distributivo es averiguar con la mayor pre­
cisi6n posible c6mo afecta un programa a la gente en diferentes circunstancias. Nor­
malmente, se centra la atenci6n en personas de distinta renta, aunque a menudo tam­
bien se tienen en cuenta los efectos regionales. De dos programas cuyos efectos 
globales fueran parecidos, probablemente se preferiria el que generara mas beneficios 
y menos costes a los pobres, si a la sociedad Ie preocupa la distribuci6n. 

Sin embargo, muchas veces no se quiere meramente enumerar los efectos pro­
ducidos en los diferentes grupos a fin de tener una imagen mas general. Para ello se 
utilizan dos metodos. El primero se basa en el enfoque de la funci6n social de bie­
nestar antes mencionada. Reconoce que el valor marginal de un euro es mayor para 
una persona pobre que para una rica y utiliza el concepto de elasticidad de la utili­
dad marginal para cuantificar el grado en que 10 es. Por ejemplo, si se utiliza una elas­
ticidad unitaria (1) y se da un peso de uno a las personas de renta mediana, los efec­
tos producidos en las personas que tengan la mitad de la renta mediana recibiran un 
peso de 2, mientras que los efectos producidos en las que tengan el doble de la renta 
mediana recibiran un peso de 1/2. Utilizando estos pesos, se calcula el "beneficio pon­
derado" total y, de dos proyectos que tengan los mismos costes, se realiza aquel cuyo 
beneficio ponderado sea mayor. 

El segundo enfoque analiza el efecto producido en la distribuci6n global de la 
renta 0 de la riqueza.14 Pero este enfoque s6lo se presta a los grandes programas que 
tienen la posibilidad de producir considerables efectos distributivos, como la modi­
ficaci6n del sistema de asistencia social 0 del sistema impositivo. La mayoria de los 
proyectos que realiza el Estado son de menor escala. 

11.9 Eficacia sobre el punto de vista de los costes 

En algunos casos, es dificil comparar costes y beneficios. Los beneficios pueden con­
sistir en una mejora de la salud y los costes son los euros gastados. Aunque hemos 
subrayado la necesidad de hacer dificiles juicios -monetarios- sobre con la vida y 
la salud, el proceso politico suele tratar de evitar la realizaci6n de esos juicios siem­
pre que sea posible. El analisis de la eficacia desde el punto de vista de los costes 
permite hacerlo analizando los programas que tienen los mismos beneficios (0 simi­
lares) y preguntandose cual produce esos beneficios con el menor coste posible. 

Supongamos que queremos evitar los problemas que plantea la valoraci6n de la 
vida y ayudar al mismo tiempo al gobierno a evaluar diversos mecanismos para redu­
cir las muertes en carretera. Podriamos calcular los costes de cada uno de los diferentes 
metodos para alcanzar un mismo objetivo 0 mostrar simplemente los costes margi-

14Este enfoque se basa en medidas como el coeficiente de Gini, analizado en el apendice del capi­
tulo 5. 
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nales de evitar un accidente mortal adicional, dejando a los legisladores la tarea de 
decidir que punto de la curva deba elegirse (y, por 10 tanto, que metoda deba esco­
gerse para mejorar la seguridad en el trMico). 

Cuando la Occupational Safety and Health Administration de Estados Unidos 
decidi6 proponer una normativa sobre el maximo de ruido aceptable, realiz6 un estu­
dio de la eficacia desde el punto de vista de los costes, calculando el numero de tra­
bajadores adicionales que no perderfan capacidad auditiva si se fueran adoptando nor­
mas mas restrictivas. A continuaci6n calcu16 los costes de cada normativa y a partir 
de esta informaci6n los costes marginales brutos y netos (teniendo en cuenta el he­
cho de que la perdida de capacidad auditiva reduce la productividad) de los diferentes 
niveles de protecci6n, como muestra la figura 11.3. La curva indica que tratar de pro­
teger a mas individuos de la perdida de audici6n genera unos elevados costes adi­
cionales. Partiendo de estos datos, el estudio lleg6 a la conclusi6n de que "un pro­
grama de protecci6n de los oidos ejecutado eficazmente podrfa reportar practicamente 
los mismos beneficios, con un coste mucho menor, que el de una reglamentaci6n sobre 
el ruido puramente tecnica que afectara al conjunto de la industria [ ... ]. Una norma 
que exija la utilizaci6n de protectores de los oidos preparados para 85 decibelios [tiene] 
el coste marginal relativamente razonable de unos 23.000 d61ares por perdida de capa­
cidad auditiva evitada [ ... J". En lenguaje comun, el estudio recomendaba la utiliza­
ci6n de tapones para los oidos en lugar de la introducci6n de los cambios radicales 
en las fabricas y en la maquinaria que serfan necesarios para conseguir el mismo grado 
de protecci6n contra el ruido. El cuadro 11.4 muestra otro ejemplo de estudios de la 
eficacia des de el punto de vista de los costes; en este caso, se com para la eficacia de 
diferentes intervenciones medicas (vease la pag. 340). Existe una enorme variedad de 
indices de eficacia desde el punto de vista de los costes, que van desde 2.158 d61ares 
por vida-an.o salvada en el caso de la administraci6n de una dosis baja de lovastatina 
para reducir el colesterol de las personas de 55-64 afios que han sobrevivido a un ata­
que de coraz6n y que ternan un elevado nivel de colesterol, hasta 41.000 d61ares en 
el caso de un examen anual de mama y una mamografia de las mujeres de 55-65 afios, 
88.000 d61ares en el caso de la realizaci6n de un pontaje aortocoronario a una persona 
que tenga una enfermedad aortocoronaria monovaso y 335.000 d61ares en el caso del 
uso de un electrocardiograma de esfuerzo como prueba para detectar enfermedades 
de coraz6n en las mujeres de 40 afios. 

Aunque el analisis de la eficacia desde el punto de vista de los costes es mas sen­
cillo que el de coste-beneficio, porque evita todos los problemas de la medici6n y la 
valoraci6n de los beneficios, en la medici6n y la valoraci6n de los costes tambien se 
plantea la mayorfa de las cuestiones analizadas en la medici6n y la valoraci6n de los 
beneficios, aunque en menor medida. Por ejemplo, los precios sombra de los facto­
res pueden ser diferentes de los precios de mercado; debe utilizarse una tasa social 
de descuento para valorar los costes en que se incurre en diferentes fechas; y existe 
considerable incertidumbre: por ejemplo, podemos no estar seguros del grado exacto 
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Figura 11.3. Comparaci6n de distintos niveles maximos de ruido 
ocupacional. Los niveles mas altos cuestan mas y protegen a mas tra­
bajadores. 
Fuente: J. R. Morrall III, "Exposure to Occupational Noise", en James C. Miller 
III y Bruce Yandle (comps.), Benefit-Cost Analyses of Social Regulation, Was­
hington, D. c., American Enterprise Institute for Public Policy Research, 1979. 

en que la perdida de audici6n reduce la productividad 0 de cuanto costara desarro­
Har totalmente una nueva arma y de cuanto costara a las empresas cumplir unas nor­
mas medioambientales mas estrictas. 
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Cuadro 11.4. Eficacia desde el punto de vista de los costes estimados de intervenciones 
medicas frecuentes (comparaci6n de todas las intervenciones con la Hatenci6n normal", 

a menos que se indique 10 contrario). 

Intervenci6n Coste/ano de vida (d61ares de 1993) 

Baja dosis de lovastatina para el colesterol alto a 

Hombres que han sobrevivido a un ataque de coraz6n, 
55-64 ailos, nivel de colesterol:?: 250 
Hombres que han sobrevivido a un ataque de coraz6n, 
55-64 afios, nivel de colesterol < 250 
Mujeres no fumadoras, 35-44 afios 

Electrocardiograma de esfuerzo b 

Hombres de 40 ailos 
Mujeres de 40 afios 

Revision de hipertension C 

Hombres de 40 ailos 
Mujeres de 40 afios 

Revision de crincer de mama d 

Examen anual de mamas y mamografia, mujeres de 55-65 afios 

Asesoramiento medico para dejar de fumar e 

Tasa de abandono del 1%, hombres de 45-50 afios 

Citolog{a a partir de los 20 afios hasta los 74 f 
Hacer una revisi6n cada 3 ailos frente a no hacer ninguna 

Pontaje aortocoronario g 

Enfermedad arterial coronaria izquierda 
Enfermedad arterial coronaria monovaso con angina 
de pecho de grado moderado 

Unidades neonatales de cuidados intensivos h 

Nifios de 1.000-1.500 gramos 
Nifios de 500-999 gramos 

2.158 

2.293 
2.023.440 

124.374 
335.217 

27.519 
42.222 

41.008 

3.777 

24.011 

8.768 

88.087 

10.927 
77.161 

a L. Goldman, M. C. Weinstein, et al., "Cost-Effectiveness of HMG-CoA Reductase Inhibition for Primary and 
Secondary Prevention of Coronary Heart Disease", Journal of the American Medical Association, 265, 1991, pags. 
1.145-5l. 
b H. C. Sox, Jr., B. Littenberg, et al., "The Role of Exercise Testing in Screening for Coronary Artery Disease", 
Annals of Internal Medicine, 110, 1989, pags. 456-69. 
C B. Littenberg, A. M. Garber, et al., "Screening for Hypertension", Annals of Internal Medicine, 112, 1990, pags. 
192-202. 
d D. M. Eddy, "Screening for Cervical Cancer", Annals of Internal Medicine, 113, 1990, pags. 214-26. 
e S. R. Cummings, S. M. Rubin, et al., "The Cost-Effectiveness of Counseling Smokers to Quit", Journal of the 
American Medical Association, 1989,261, pags. 75-79. 
fD. M. Eddy, "Screening for Breast Cancer", Annals of Internal Medicine, 111, 1989, pags. 389-99. 
g M. C. Weinstein, "Economic Assessment of Medical Practices and Technologies", Medical Decision Making, 
1, 1981, pags. 309-30. 
h M. H. Boyle, G. W. Torrance, J. C. Sinclair Y S. P. Horwood, "Economic Evaluation of Neonatal Intensive Care 
of Very-Low-Birth-Weight Infants", New England Journal of Medicine, 308, 1983, pags. 1.330-37. 

Fuente: Alan M. Garber y Charles Phelps, "Economic Foundations of Cost-Effectiveness Analysis", Journal 
of Health Economics, 16, nO 1, 1997, pags. 1-31. 
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El analisis de coste-beneficio y el analisis de la eficacia desde el punto de vista 
de los costes son importantes instrumentos utilizados los poderes publicos en todo 
el mundo. Aunque los crfticos se quejan de que 10 reducen todo a unos frios calcu­
los, pueden utilizarse para introducir sistematicamente en el analisis no solo los cos­
tes y los beneficios economicos sino tambien la preocupacion por el medio ambiente, 
por la salud y por la distribucion. Aunque la precision nunca sera total, sobre todo 
en areas diffciles de cuantificar, se emitiran juicios que ponderaran estas distintas con­
sideraciones, por 10 que la cuantificacion puede ser un elemento de gran utili dad en 
la resolucion de las complejas disyuntivas que hay que afrontar. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. El analisis coste-beneficio proporciona un conjunto sistematico de procedimien­
tos mediante los cuales el Estado puede valorar si debe emprender 0 no un deter­
minado proyecto 0 programa y, cuando hay varios, cua! de enos. 

2. El analisis de los costes y los beneficios privados consiste en averiguar las con­
secuencias (factores y productos) del proyecto, evaluarlas utilizando precios de 
mercado para calcular el beneficio neto anual y, por ultimo, descontar los bene­
ficios de los afios futuros para calcular el valor actual descontado. 

3. El analisis de los costes y los beneficios sociales utiliza los mismos procedimien­
tos que el de los costes y los beneficios privados, con la salved ad de que tiene en 
cuenta una gama mas amplia de consecuencias y de que los precios a los que se 
evaluan los factores y los productos pueden no ser los precios de mercado, bien 
porque estos no se vendan (por 10 que no existen precios de mercado), bien por­
que, debido a un fano del mercado, no reflejen exactamente los costes y los bene­
ficios sociales marginales. 

4. Cuando el Estado suministra un bien 0 un servicio que no existia antes (por ejem­
plo, construye un puente sobre un rio) 0 un bien publico, el valor que tiene un 
proyecto para un individuo se mide mediante el excedente del consumidor que 
genera; este es el area situada debajo de la curva de demand a (compensada). 

5. El Gobierno tiene que hacer deducciones (basadas en datos de mercado 0 en la 
observacion de la conducta de la gente) sobre la valoracion de las consecuencias 
de un proyecto que no se vende, como las vidas que se salvan y el tiempo que se 
ahorra 0 los efectos que puede producir en el medio ambiente. 

6. La tasa de descuento que utiliza el Estado para evaluar los proyectos puede ser 
diferente de la que utilizan las empresas privadas. 

7. Para evaluar los proyectos que comportan un riesgo, es necesario calcular el equi­
valente cierto de los beneficios y los costes. 
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8. En las evaluaciones pueden introducirse consideraciones distributivas, bien pon­
derando los beneficios que obtienen los diferentes grupos de una manera distinta, 
bien valorando sus consecuencias mediante alguna medida de la desigualdad. 

Conceptos clave 

Costes de oportunidad 
Factor de descuento 
Valor actual descontado 
Excedente del consumidor 
Valoraci6n contingente 
Valores derivados de la existencia 
Precios sombra 
Tasa social de descuento 

Preguntas y problemas 

Enfoque basado en el coste de oportunidad 
Distribuci6n intergeneracional 
Tasa pura de descuento 
Equivalente cierto 
Prima de riesgo 
Evaluaci6n del riesgo 
Eficacia desde el punto de vista 

de los costes 

1. Consideremos un proyecto que cuesta 100.000 euros y genera un rendimiento de 
30.000 durante cinco anos. Al final del quinto ano, cuesta 20.000 eliminar los dese­
chos producidos. LDebe realizarse si la tasa de descuento es O? L Y si es del 10% ? 
L Y si es del 15%? El tipo de interes al que el valor actual descontado neto del pro­
yecto es 0 se denomina tasa interna de rendimiento. 

2. Supongamos que son inciertos los costes de eliminar los desechos; hay un 50% 
de probabilidades de que asciendan a 10.000 euros y un 50% de probabilidades 
de que asciendan a 30.000. Explique c6mo afecta esta incertidumbre al calculo 
coste-beneficio si el Gobierno es neutral ante el riesgo, es decir, si no exige una prima 
para compensarlo por el riesgo; si es muy reacio al riesgo, es decir, si exige una gran 
prima para compensarla por el riesgo. 

3. Supongamos ahora que hay dos grupos en la poblaci6n. Cada uno contribuye par 
igual a sufragar el coste del proyecto, pero dos tercios de los beneficios van a parar 
al mas rico. LC6mo altera este hecho el calculo coste-beneficio? LEn que circuns­
tancias cambiara la decisi6n de realizar el proyecto? 

4. Supongamos que el Gobierno puede elegir entre realizar este proyecto y uno 
mayor. Suponga que si gasta 100.000 euros adicionales, los rendimientos aumen­
taran en 25.000 y los costes de desmantelamiento de la instalaci6n aumentaran 
en 20.000. LQUe proyecto debe emprenderse si la tasa de descuento es O? LY si es 
del 10%? L Y si es del 15%? En el caso en que haya dos grupos en la poblaci6n, 
Lvaria su respuesta si dos tercios de los beneficios adicionales van a parar a los 
pobres (y los costes adicionales se reparten por igual como antes)? 

5. Explique por que, en cada una de estas circunstancias, un analisis de los costes 
y los beneficios sociales podrfa diferenciarse de un analisis de los costes y los bene­
ficios privados: a) la tasa de paro es de un 10%; b) el Gobierno ha impuesto un 
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contingente sobre la importacion de acero; c) el Gobierno ha establecido un 
impuesto sobre la renta procedente de intereses; d) el Gobierno ha impuesto con­
troles sobre los precios del gas natural; e) el Gobierno control a las lineas aereas, 
por 10 que sus precios son superiores a los competitivos; f) el Gobierno ha 
impuesto un arancel sobre la importacion de textiles. 

6. LQue beneficio 0 que costes podrian incluirse en un analisis de los costes y los 
beneficios sociales de cada uno de los siguientes proyectos que quiza se exclui­
rian de un analisis de los costes y los beneficios privados: a) un proyecto hidro­
electrico; b) una aceria; e) una planta quimica; d) un proyecto para mejorar la segu­
ridad de los automoviles; e) un programa de formacion profesional para 
trabajadores no cualificados? LEn que sentido variarian sus respuestas si se modi­
ficara la legislacion (por ejemplo, las leyes sobre las responsabilidades de los fabri­
cantes en los accidentes de automoviles, sobre las multas a las empresas conta­
minantes, etc.). 

7. L Como podrian emplearse las tecnicas utilizadas para analizar las consecuencias 
distributivas en el analisis coste-beneficio para asegurarse de que se tienen en 
cuenta en el analisis las cuestiones relacionadas con la justicia medioambiental? 

s. LComo se tienen en cuenta en el analisis coste-beneficio las cuestiones del anali­
sis de la incidencia y de la capitalizacion (analizadas en el capitulo anterior)? LEs 
importante para su respuesta en cada uno de los casos siguientes que los pobres 
posean una vivienda 0 que la alquilen? En concreto, si deseara tener en cuenta 
las consecuencias distributivas de las siguientes medidas y programas, Lcomo 
podria hacerlo? 
a) Una normativa que reduce el nivel de ruido permitido a los aviones (suponga 

que las personas que viven en los alrededores del aeropuerto son relativamente 
pobres). 

b) Una linea de metro que pretende que sea mas barato para los que viven en 
barrios de renta baja desplazarse a trabajar al centro de la ciudad. 

c) El programa Superfund pretende limpiar los cementerios de residuos toxicos. 
Actualmente, un numero desproporcionado de personas pobres viven cerca 
de estos cementerios. 

9. El Gobierno esta debatiendo la posibilidad de gastar 100.000 millones de euros 
en la reduccion de los dafios que causara el calentamiento del planeta dentro de 
100 afios. Se estima que se evitaran dafios por valor de SOO.OOO millones de euros. 
Un critico del gasto afirma que seria mucho mejor invertir los 100.000 millones 
en la bolsa, obtener un rendimiento medio del 6% al afio y utilizar los ingresos 
de la inversion dentro de 100 afios para reparar los dafios. LDebe realizarse el pro­
yecto? 



12. LA SANIDAD 

Preguntas basicas 

1. lCuaIes son los problemas fundamentales del sistema sanitario actual? 

2. lQue papel desempena el Estado actualmente en el sector sanitario? 

3. lQue razones hay para que intervenga el Estado? lCuaIes son los fallos del mer­
cado? lEn que se diferencia el mercado sanitario de los mercados de otros bie­
nes? lPor que la preocupaci6n por la distribuci6n desempena un papel especial­
mente importante en la sanidad? 

4. lCuaIes son algunos de los problemas que plantea el hecho de que una elevada 
proporci6n de los costes sanitarios este cubierta por un seguro? lQue problemas 
tienen los suministradores de seguros? 

5. lCuaIes son las cuestiones fundamentales actualmente desde el punto de vista de 
la polftica sanitaria? lDe que maneras se pueden contener los costes 0 ampliar la 
cobertura de los seguros? 

El debate sobre la sanidad continua girando en torno a tres cuestiones distintas y algo 
contrapuestas: los excesivos costes, la limitada cobertura de los seguros y los pro­
blemas presupuestarios que tiene el Estado para proporcionar asistencia sanitaria. 

Los gastos sanitarios en porcentaje del PIB son mayores en Estados Unidos que 
en casi todos los demas paises: en 1997 ascendian a mas de 1 bill6n de d6lares, 10 
que representa un 14% del PIB, 0 sea, cerca de 4.000 d6lares per capita. Aun asi, la 
salud, medida por medio de indicadores como la esperanza de vida y la mortalidad 
infantil, es en realidad peor que en muchos paises que gas tan considerablemente 
menos. Por otra parte, el gasto esta aumentando rapidamente, debido en parte al incre­
mento de la cantidad de servicios y, en parte, a que los precios estan subiendo mas 
deprisa que el nivel de precios en general, como indica la figura 12.1.1 

El segundo problema se halla en que en algunos paises, como EEUU, muchas per­
sonas carecen de seguro medico. La cobertura del seguro medico ha disminuido en 

1Los cambios de la calidad de los servicios medicos plantean graves problemas de medici6n. La 
mayoria de los economistas estill de acuerdo en que las medidas convencionales de los precios sobres­
timan la tasa de inflaci6n de los costes sanitarios, aunque apenas existe consenso sobre la magnitud 
de los errores de medici6n. 
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Figura 12.1. Los costes y los gastos sanitarios se dispararon en Esta­
dos Unidos entre 1960 y 1997. Panel A: los gastos sanitarios han 
aumentado rapidamente, mas deprisa que el PIB, por 10 que el por­
centaje del PIB dedicado a la sanidad aument6 al menos hasta 
mediados de los afios noventa. Panel B: este aumento se debe en 
parte a que el volumen de servicios es mayor y, en parte, a que los 
precios de la sanidad (medidos por medio del indice de precios de 
consumo medico 0 el IPC medico) han subido mas deprisa que los 
precios en general (medidos por medio del IPC). 
Fuentes: Economic Report of the President, February 1998, tabla B-60; Health Care 
Financing Administration, Office of the Actuary, Office of National Health 
Statistics. 
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Estados Unidos durante los ultimos afios. En 1987, algo mas de una persona de cada 
ocho careda de seguro, pero actualmente la proporci6n es de casi una de cad a seis. 
La falta de cobertura se ha convertido en una importante cuesti6n politica debido a 
la angustia que produce, sobre todo a los trabajadores de clase media. Dado que el 
seguro medico es proporcionado principalmente por los empresarios, si el trabajador 
pierde el empleo, pierde el seguro. Los pobres normalmente eshin cubiertos por los 
programas publicos, como Medicaid. Normalmente, son los trabajadores que tienen 
un empleo mal remunerado, los que carecen de un empleo estable y los trabajadores 
por cuenta propia los que no tienen seguro. Aunque estos pueden acceder a los ser­
vicios sanitarios -los hospitales normalmente no rechazan a las personas que nece­
sitan atenci6n, independientemente de que tengan seguro 0 puedan pagar- suelen 
tardar en recibir el tratamiento adecuado, 10 que eleva sus costes totales. Dado que 
las personas que no tienen cobertura acaban recibiendo tratamiento, por el que pue­
den no pagar, la falta de cobertura tambien provoca una traslacion de costes, es decir, 
se trasladan a otras personas los costes de las facturas no pagadas. 

Los crecientes costes sanitarios plantean problemas presupuestarios, presio­
nando al alza sobre el gasto publico destinado a Sanidad. Al dispararse el deficit pre­
supuestario federal de EEUU en los afios ochenta y principios de los noventa, este 
creciente gasto publico en sanidad, mostrado en el panel A de la figura 12.1, y en los 
dos principales programas publicos, Medicare (para personas mayores de 65 afios) y 
Medicaid (para personas de rentas bajas), en la figura 12.2, se convirti6 en un creciente 
motivo de preocupaci6n. Pero aun a pesar de que el deficit se convirti6 en un supe­
ravit a finales de los afios noventa, continuan preocupando los incrementos que se 
espera que experimenten los costes en el futuro. Se preve que el gasto publico en 
Medicare y en Medicaid, que en 1996 representaba e13,9% del PIB, represente un 14% 
en 2050. Este incremento se debe a un aumento del numero de ancianos, de la canti­
dad de servicios que estos utilizan y de los precios de la asistencia sanitaria que se 
preve que sub an mas deprisa que la tasa de inflaci6n. El gasto total en estos progra­
mas, unido a la seguridad social, pasara a representar un 20,3% del PIB2 (para hacerse 
una idea de su magnitud, tengase en cuenta que el gasto federal total ha representado 
hist6ricamente alrededor de un 20% del PIB). Si no se frenan estos gastos, habra que 
subir los impuestos 0, de 10 contrario, el deficit se disparara, 0 habra que recortar otros 
programas publicos. 

En este capitulo vemos que los diferentes fallos del mercado han configurado el 
papel del Estado en el sistema; analizamos las causas de los problemas de los exce­
sivos costes, la limitada cobertura de los seguros y los problemas presupuestarios; y 
nos ocupamos de los diferentes intentos de reformar el sistema sanitario en los ulti­
mos afios. 

2VeaSe Economic Report of the President, 1997, grafico 3-4, pag. 97. Se preve que el porcentaje aumen­
tara aun mas y llegara a representar el 28% del PIB en 2070. 
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Figura 12.2. Gastos de Medicare y de Medicaid, 1966-1997. Los gas­
tos en Medicare y en Medicaid, los dos principales programas sani­
tarios publicos, han aumentado rapidamente y estan planteando difi­
ciles problemas presupuestarios, que continuaran agravandose en las 
proximas decadas. 
Fuentes: Executive Office of the President, Office of Management and Budget, 
Budget oj the United States Government, Fiscal Year 1999, tab las hist6ricas; Health 
Care Financing Administration, Office of the Actuary, Office of National 
Health Statistics. 

12.1 Argumentos a favor de la intervencion del Estado en el sector sanitario 

AI principio de este capitulo hemos sefialado que los costes crecientes constituyen una 
de las razones por las que preocupa el sistema sanitario en los paises industrializa­
dos. Normalmente, la subida del precio de un bien no es por si sola una razon para 
que intervenga el Estado. Los precios de mercado varian en respuesta a la demanda 
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y a la oferta, 10 que altera la escasez.3 Asimismo, el hecho de que los ciudadanos de 
un pais gasten mas en asistencia sanitaria (en porcentaje del PIB) que otros paises 
podrfa deberse simplemente a sus preferencias (el hecho de que los estadounidenses 
prefieran los automoviles grandes no nos llevarfa a deducir que algo va mal en el mer­
cado automovilistico estadounidense hasta el punto de exigir la intervencion del 
Estado). Pero, en realidad, el mercado sanitario esta plagado de imperfecciones, algu­
nas de las cuales llevan a realizar excesivos gastos. En este apartado comenzamos con 
la teoria general. 

Primero analizaremos cuatro fallos del mercado. Los dos primeros, la informa­
cion imperfecta y la competencia limitada, se analizaron en tE~rminos generales en el 
capitulo 4. Los otros dos se refieren al importante papel que desempenan las institu­
ciones sin fines de lucro y el sector de los seguros en la sanidad. 

Pero incluso aunque no hubiera fallos en el mercado, el Estado podrfa interve­
nir, ya que algunas personas tienen una renta tan baja que no pueden pagar una buena 
asistencia sanitaria 0 deciden no recibirla. En el ultimo apartado abordamos esta pre­
ocupacion por la provision de asistencia sanitaria a los pobres. 

12.1.1 La informacion imperfecta 

Cuando los consurnidores van al medico, 10 que compran es en gran medida sus cono­
cimientos y su informacion. Como pacientes, los consumidores deben confiar en sus 
opiniones sobre el tratamiento farmacologico, intervenciones quirurgicas u otros pro­
cedimientos necesarios. Como carecen de conocimientos de medicina, no pueden valo­
rar y evaluar correctamente los consejos de los medicos. Es posible que ni siquiera 
puedan saber si un medico esta cualificado. Eso explica por que el Estado interviene 
en la concesion de permisos para ejercer la medicina y en la regulacion de los medi­
camentos que pueden administrarse a los pacientes.4 

Estos problemas de informacion son mucho mas graves que los que tienen los con­
sumidores en otras areas. Cuando se trata de compras repetidas, como las de ali­
mentos, los consumidores pueden juzgar ellos mismos la calidad de los productos 0 

llegar a confiar en una tienda de comestibles (por ejemplo, en el caso de la frescura 

3En los mercados competitivos, los incrementos de los gastos pueden deberse a un desplazamiento 
de la curva de demanda a 10 largo de una curva de oferta dada y ! 0 a un desplazamiento ascendente de 
la curva de oferta a 10 largo de una curva de demanda inelastica. Es muy posible que se hayan pro­
ducido ambos: la curva de demanda se ha desplazado a medida que los estadounidenses se han con­
cienciado mas de la salud y la curva de oferta se ha desplazado al aumentar los costes sanitarios mas 
deprisa que los costes de los bienes y servicios en generaL Sin embargo, como se sefiala mas adelante, 
se teme que el incremento de los gastos sanitarios no refleje el funcionamiento normal de los merca­
dos competitivos. 

4Kenneth Arrow ha subrayado la importancia de la informaci6n imperfecta en los mercados medi­
cos. Vease K. J. Arrow, "Uncertainty and Welfare Economics of Medical Care", American Economic 
Review, 53, 1963, pags. 941-73. 
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de sus verduras}. Pero normalmente no compran procedimientos medicos repetidos, 
como transplantes de corazon, cirugfa cardfaca 0 ni siquiera tratamientos contra la 
ulcera de estomago. En el caso de productos como los automoviles, hay agencias inde­
pendientes, como las uniones de consumidores, que prueban el producto y describen 
sus ventajas y sus inconvenientes. Pero hay sencillamente demasiados medicos y hos­
pitales y demasiados tratamientos para que eso sea viable en el sector sanitario: un 
hospital puede ser bueno en un tratamiento y malo en otro. El exito puede depender 
de factores subjetivos, como la manera de proceder del medico, que puede dar buen 
resultado con unas personas pero no con otras. Incluso los "indicadores de resulta­
dos" -por ejemplo, la proporcion de pacientes operados de corazon que han sobre­
vivido un afio- pueden no ser totalmente informativos, ya que en los hospitales de 
una region puede registrarse un ingreso de pacientes mas enfermos que los que ingre­
san en otros. 

Las aseguradoras tambien tienen problemas de informacion relacionados con los 
medicos y con los pacientes. Al igual que los pacientes, deben confiar en buena medida 
en los medicos para saber que procedimientos son necesarios y utiles. La informacion 
imperfecta sobre los pacientes plantea problemas en el mercado de seguros, como se 
sefiala mas adelante (vease el apartado sobre la seleccion adversa). 

12.1.2 Competencia limitada 

La informacion imperfecta reduce el grado efectivo de competencia.5 Una empresa 
que venda una mercanda normal, como un televisor de una determinada marca, sa­
be que puede atraer clientes de otras tiendas bajando su precio. Estos pueden averi­
guar con relativa facilidad donde se vende a mejor precio. 

En cambio, los pacientes potenciales que vean que un medico cobra precios mas 
bajos que sus competidores pueden deducir de ello que este medico no tiene una gran 
demanda de sus servicios y que, por eso, esta tratando de atraer mas clientes; pero 
la falta de demanda de sus servicios puede hacerles pensar que no es un buen medico. 

Por las mismas razones, la heterogeneidad de los servicios medicos dificulta las 
comparaciones de precio y calidad e impide asf que se difunda eficazmente la infor­
macion. Es posible que mi vecino este satisfecho con el tratamiento que Ie ha puesto 
su medico, pero si sus problemas medicos son distintos de los mios, no hay garantia 
alguna de que a mf me guste este medico. Y si oigo decir que un medico cobra mas 
que otro, para evaluar si es una compra mejor, tengo que saber exactamente que ser­
vicios presto. 

5Vease, por ejemplo, S. Salop, "Information and Monopolistic Competition", American Economic 
Review, mayo, 1976, pags. 240-45. 
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Las normas deontologicas de la profesion medica pueden complicar las inevita­
bles limitaciones de la competencia que impone la informacion imperfecta. Los medi­
cos no pueden hacer publicidad. En otros contextos, se ha demostrado que las res­
tricciones publicitarias elevan los precios (porque impiden la competencia). Por ese 
motivo, actualmente, en algunos Estados de Estados Unidos se permite hacer publi­
cidad de las gafas, 10 que ha reducido espectacularmente su precio en esos Estados. 
En muchos Estados de EEUU, los medicos y los hospitales pueden hacer publicidad. 
Pero no se ha convertido en una pnictica habitual, por 10 que min no se sabe como 
afectara a la competencia. 

Los medicos tambien pueden tratar de limitar la competencia de precios por otras 
vias. Se ha sugerido, por ejemplo, que "si un medico reduce sus honorarios, sus cole­
gas podrfan tomar represalias como negarle el uso de un hospital 0 tratar de danar 
su reputacion".6 

Por ultimo, en muchas comunidades pequenas hay pocos doctores entre los que 
elegir. Las agrupaciones de medicos en HMO (Health Maintenance Organizations, 
empresas de asistencia sanitaria en la que los pacientes pagan una prima anual) y en 
planes de proveedores preferidos puede reducir significativamente la competencia 
en estas areas. 

Por otro lado, tambien es reducida la competencia entre los hospitales. La mayo­
ria de ciudades pequenas cuentan con unos pocos hospitales. En caso de emergen­
cia, una persona raras veces se encuentra en condiciones de elegir; e inc1uso cuando 
tiene tiempo, la decision no la toma el sino su medico. Como tampoco ayuda a esti­
mular la competencia el que la supervivencia de los hospitales publicos y los pues­
tos de trabajo en estos hospitales no dependan de su buena gestion. 

12.1.3 Ausencia de animo de lucro 

Otra diferencia importante entre los mercados medicos y los mercados competitivos 
convencionales es el importante papel que desempenan las organizaciones sin fines 
de lucro en la provision de asistencia sanitaria. Hasta hace poco, el numero de hos­
pitales sin fines de lucro era muy superior al de hospitales con fines de lucro e inc1uso 
hoy la mayoria de los hospitales en muchos paises industrializados son instituciones 
sin fines de luero. Consideran que su objetivo no consiste meramente en minimizar 
el coste de atender a los pacientes 0 en maximizar los beneficios. Las consecuencias 
de esta ausencia de fines de lucro son magnificadas por la forma en que el Estado y 
las comparuas aseguradoras reembolsan a los hospitales sus gastos: en la mayoria de 
los casos, les pagan las cantidades que estos facturen, por exageradas que sean. 

En cambio, las cadenas de hospitales con fines de lucro responden mas a los incen­
tivos para ser eficientes y algunas grandes cadenas, como Humana, se han hecho 

6v. Fuchs, Who Shall Live? Health Economics and Social Choice, Nueva York, Basic Books, 1975. 
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famosas no solo por su eficiencia sino tambien por su espfritu innovador? Aun asf, 
preocupan los incentivos negativos a ofrecer asistencia de peor calidad, especialmente 
en las circunstancias en las que esta es diffcil de juzgar. Por ejemplo, se ha dicho que 
los proveedores de sangre con fines de lucro extrafan sangre de drogadictos y de otras 
personas cuya sangre tenia mas probabilidades de transmitir enfermedades, por 10 
que ese mercado ha estado domina do por empresas sin fines de lucro. 

Los problemas de incentivos con que se encuentran tanto los proveedores con fines 
de lucro como los proveedores sin fines de lucro se deben en gran medida a la infor­
macion imperfecta. Si los consumidores pudieran averiguar facilmente la calidad de 
10 que compran, los dos tipos de proveedores tendrfan mas incentivos para ser efi­
cientes y ofrecer unos servicios de buena calidad. Una parte fundamental de las refor­
mas sanitarias propuestas por Clinton era mejorar la informacion con una recogida 
mas general de datos y una mayor difusion de la informacion sobre los resultados de 
los hospitales y la satisfaccion de los consumidores. 

12.1.4 Caracteristicas especiales del mercado de Estados Unidos 

El sector sanitario de Estados Unidos tiene dos caracteristicas que agravan los pro­
blemas identificados hasta ahora: el predominio de la financiacion por parte de ter­
ceros y el sistema de pago en funcion de los servicios prestados. 

Financiacion por parte de terceros. En el caso de mercancias ordinarias, en el que el 
consumidor paga directamente todo el precio, puede darse por sentado que los bene­
ficios que Ie reporta la mercancia son al menos tan grandes como su precio. La asis­
tencia sanitaria se diferencia de las mercancias ordinarias en que los consumidores 
no tienen en cuenta sus costes en el momento en que la consumen, si estan cubiertos 
por un seguro, ya sea publico 0 privado. Como ya hemos senalado, los individuos 
pagan menos de una cuarta parte de todos los costes sanitarios, una parte incluso 
menor de los costes de los medicos y una parte insignificante de los costes hospita­
larios (alrededor de un 3%). Dado que una parte tan grande de los gastos medicos es 
financiada por terceros, los consumidores tienen pocos incentivos para tener en cuenta 
los costes. El sistema de precios pierde mucha fuerza. 

EI sistema de pago en funcion de los servicios prestados. El sistema de pago en funcion 
de los servicios prestados predominante en Estados Unidos, tambien puede agravar los 
problemas que plantea la informacion imperfecta de los consumidores. El paciente acu­
de al medico en busca de consejo sobre cuales son los servicios medicos necesarios y ade­
cuados. Pero el medico, como cualquier proveedor de servicios, tiene interes en vender 
mas servicios. Cuantos mas venda, mayores seran sus ingresos. La amenaza de las que-

7Especialmente en la implantaci6n de un coraz6n artificial en 1986 en su hospital de Louisville (Ken­
tucky). 
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Querellas por negligencia 

Los consumidores desinformados a menudo se decepcionan con 10 que com­
pran. En el caso de la asistencia sanitaria, las personas que creen que no han 
recibido un buen tratamiento medico suelen presentar una querella por negli­
gencia contra los medicos y los proveedores de asistencia sanitaria. En Esta­
dos Unidos, el numero de querellas se duplico en un plazo de cinco anos, a 
principios de la decada de 1980; tambien aumentola cuantia de las indem­
nizaciones. Desde entonces, su tasa de crecimiento se ha moderado. 

Aunque es diffcil obtener datos sobre el valor total de las querellas, ya 
que los casos que se resuelven fuera de los tribunales normalmente no se 
registran 0 son confidenciales, existe un indicador en un reciente informe de 
la Government Accounting Office seglin el cual, durante el periodo com­
prendido entre el ano fiscal 1990 y el ano fiscal 1994, las indemnizaciones por 
negligencia pasaron de 678 millones de dolares a 978 en los hospitales de la 
Veterans Administration. Durante ese periodo, los demandantes recibieron 
mas de 200 millones de dolares. 

. En algunas especialidades medicas, como obstetricia, el coste del seguro 
contra las negligencias que cubre a los medicos contra el riesgo de ser deman­
dad os por negligencia han aumentado tanto que muchos medicos han 
cerrado sus consultas y los medicos jovenes se muestran reacios a estudiar 
esas especialidades. 

Un medico puede ser demandado si no prescribe un determinado medi­
camento, aun cuando la probabilidad de que produzca un efecto beneficioso 
sea baja, 0 si no realiza una prueba, aun cuando los costes de la informacion 
que suministra la prueba sean altos. Dado que los costes de esos medica­
mentos y pruebas son financiados en su mayor parte por terceros, los medi­
cos y sus pacientes tienen todos los incentivos del mundo para utilizarlos. Es 
10 que se llama "medicina defensiva". El problema se agrava cuando esas 
practicas son muy utilizadas y se convierten, pues, en la practica normal con 
la que se compara la negligencia. 

Es diffcil estimar el coste total de la medicina defensiva, pero dado que 
el seguro contra las negligencias medicas actualmente es de 5.000 millones 
de dolares al ano, los costes de la medicina defensiva probablemente sean bas­
tante altos. Segun un estudio, Estados Unidos podria ahorrar 41.000 millo­
nes de dolares en un periodo de cinco anos si se introdujeran unas reformas 
radicales. 

Muchos economistas creen que las querellas por negligencia desempenan 
un papel importante en el elevado coste de la sanidad en Estados Unidos y 
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que deben frenarse. Pero, i,que se conseguiria si se limitaran las querellas par 
negligencia? Por una parte, en un sistema que limitara las querellas por negli­
gencia (0 la cuantla de las indemnizacionest es posible que algunas perso­
nas no fueran indemnizadas debidamente par los dafios sufridos. Por otra 
parte, la eficiencia econ6mica probablemente aumentarfa al reducirse los gas­
tos innecesarios. Los excesivos gastos judiciales, que actualmente represen­
tan alrededar de un d6lar de cad a d6lar (una vez descontados los honora­
rios de los letrados) que reciben los demandantes en esos casos, disminuirian, 
al igual que los excesivos gastos destinados a impedir que se presenten estas 
querellas par negligencia. 

Muchos Estados han introducido enmiendas en su legislaci6n para redu­
cir los incentivos para presentar demandas par negligencia. Sin embargo, 
parece que estas reformas han influido sobre todo en los cas os de responsa­
bilidad general y menos en los cas os de negligencia medica. 

Fuentes: U.S. Department of Justice, Tort Policy Working Group, An Update on the Lia­
bility Crisis, Washington, D.C, u.s. Government Printing Office, 1987, pag. 52; K. Viscusi, 
et al., "The Effecs of 1980s Tort Reform Legislation on General Liability and Medical Mal­
practice", Journal of Risk and Uncertainty, abril, 1993, pags. 165-86; HEHS 96-24, VA Health 
Care: Trends in Malpractice Claims, GAO; Robert J. Rubin y Daniel N. Mendelson, "Defen­
sive Medicine: At What Cost?", Journal of American Health Policy, 4, nO 4, julio, 1994; Daniel 
Kessler y Mark McClellan, "Do Doctors Practice Defensive Medicine?", Quarterly Journal of 
Economics, 111, n° 2, 1996. 

rellas por negligencia (vease el recuadro) tambien animan a los medicos a ser pruden­
tes. Los pacientes tienden, ademas, a ser aversos al riesgo y a pedir cualquier prueba 0 

tratamiento que proteja su salud, par 10 que los medicos tienden a recomendar, y los pa­
cientes a aceptar, muchos servicios. Estos problemas se yen agravados por el hecho de 
que un tercero (la compaNa aseguradora 0 el Estado) paga los costes. 

Las HMO podrfan resolver algunos de estos problemas alterando los incentivos 
de los medicos y de los pacientes. La evidencia muestra que existen impartantes dife­
rencias en la atenci6n que se suministra y se utiliza en el sistema de pago en funci6n 
de los servicios prestados y en el de HMO. Generalmente, la utilizaci6n de los servi­
cios medicos disminuye cuando los medicos son remunerados con sueldos 0 sistemas 
de pago por paciente atendido como ocurre habitualmente en las HMO.8 

8L. DeBrock y R. J. Arnould, "Utilization Control in HMOs", Quarterly Review of Economics and 
Finance, 32, n° 3, otono, 1992. Vease tambien Laurence Baker, "HMSO's and Fee-For-Service Health 
Care Expenditures: Evidence from Medicare", NBER Working Paper 5360, noviembre, 1995, pag. 27; 
y David M. Cutler, "A Guide to Health Care Reform", Journal of Economic Perspectives, 8, n° 3, verano, 
1994, pags. 13-29. 
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Una de las cuestiones que preocupa en relacion con las HMO es que sus incenti­
vos pueden llevarlas a suministrar insuficientes servicios. Esta preocupacion ha 
aumentado recientemente debido a que se ha intensificado la competencia entre ellas, 
10 que ha reducido los margenes de beneficios. 

12.1.5 El papel del sector de seguros medicos 

Los individuos son aversos al riesgo y esa es la razon por la que compran un seguro. 
Prefieren pagar una cierta cantidad todos los anos a la comparua de seguros medi­
cos a tener pocos gastos un ano porque tienen suerte y no sufren ninguna enferme­
dad 0 accidente y tener muchos gastos otro ano porque son menos afortunados, sobre 
to do porque cuando sus gastos son muy altos, puede que sus ingresos sean espe­
cialmente bajos, ya que es posible que no puedan trabajar. De hecho, si los individuos 
esperan pagar, en promedio, unas facturas medicas de 4.000 euros, la mayoria esta 
dispuesta incluso a pagar mas a una compania de seguros, una "prima de riesgo", 
para evitar el riesgo. Por 10 tanto, aunque haya considerables costes de transaccion 
(los costes de la presentacion y la tramitacion de las reclamaciones), el seguro puede 
ser deseable. 

Existe considerable insatisfaccion con el seguro que proporciona el mercado. Las 
quejas son que (a) algunas personas compran demasiado seguro y este lleva a gastar 
excesivamente en asistencia sanitaria; (b) muchas personas no pueden conseguir un 
seguro (hay demasiada poca cobertura) 0 solo pueden conseguirlo pagando unas pri­
mas excesivas; y (c) los costes de transaccion son excesivos. 

Seguro y gasto excesivo en asistencia sanitaria. Cuando un individuo compra un 
seguro, ya no paga todos los costes de la asistencia sanitaria. Si las enfermedades sur­
gieran espontaneamente, y en ellas no influyeran los individuos, y si los medicos no 
tuvieran la posibilidad de decidir la cantidad que van a gas tar para curar una enfer­
medad, no habria ningun problema. Pero los individuos pueden influir en la proba­
bilidad de necesitar cuidados medicos adoptando medidas preventivas (cuando tie­
nen un seguro, sus incentivos disminuyen, aunque es posible que este efecto no sea 
demasiado importante, ya que la mayoria de los "costes" de una enfermedad pro­
bablemente son los costes de la incomodidad y los riesgos que corre el individuo, no 
las facturas medic as de los doctores y de los hospitales). 

Sin embargo, mas importante es el hecho de que existe considerable discrecio­
nalidad en los tratamientos. Es posible que sea beneficioso permanecer un dia mas 
en el hospital, pero tambien es posible que el beneficio sea mucho menor que el coste. 
Un medicamento caro puede que solo represente una mejora pequenisima con res­
pecto a uno muy barato. Un paciente puede no estar dispuesto a pagar el mismo el 
coste, pero es dificil que rechace el medicamento mas caro si tiene que pagar poco 0 

nada por el. 
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La curva de demanda de servicios medicos tiene pendiente negativa, al igual que 
la curva de demanda de cualquier otro bien y, como tiene pendiente negativa, una 
reducci6n del coste marginal pagado por el paciente aumenta el uso de estos servi­
cios. En muchos planes medicos, los pacientes s610 pagan el 20% de los verdaderos 
costes marginales; en algunos, no pagan casi ninguno (la demanda sigue siendo limi­
tada, porque permanecer en el hospital 0 ir al medico lleva tiempo y es inc6modo). 
La figura 12.3 representa una curva de demanda de pendiente negativa y muestra 
c6mo aumenta el consumo con respecto al caso en el que los individuos pagan todo 
el coste marginal. La magnitud del aumento depende de la elasticidad de la demanda. 
Segun una estimaci6n reciente, la elasticidad de la demanda de asistencia medica es 
de 0,14, por 10 que con un cop ago del 20% (en el que el individuo paga e120% del 
coste marginal) la demanda aumenta un 11,2% (el precio baja un 80%, por 10 que la 
demanda aumenta en 0,14 x 0,80).9 

El problema no es tanto el aumento de los gastos en asistencia sanitaria como el 
hecho de que en el margen los beneficios sociales de los gastos adicionales son meno­
res que los costes. De hecho, en el margen, el beneficio marginal (con un cop ago del 
20%) s6lo es igual a un 20% del coste marginal. 

El problema de que una vez asegurada, la gente gasta demasiado en asistencia 
sanitaria se denomina problema de riesgo moral. El sector de los seguros teme desde 
hace tiempo que el seguro aumente la probabilidad de que ocurra aquello contra 10 
que asegura; considera que es un problema moral: con un seguro excesivo contra incen­
dios, el duefio de una propiedad inmobiliaria puede tener inc1uso incentivos para 
incendiarla. Pero los economistas piensan que se trata simplemente de un problema 
de incentivos. Cuando existe un seguro, los incentivos para conservar la salud y con­
trolar los gastos sanitarios son menores. Existe una disyuntiva. Cuanto mas seguro, 
menos riesgo compra el individuo, pero menores son los incentivos y, por 10 tanto, 
mayores los costes totales. El seguro 6ptimo consigue un equilibrio entre estas dis­
yuntivas.lO 

Se sospecha que el seguro es excesivo como consecuencia de la polftica de los 
Gobiernos y, dado que el seguro es excesivo, tambien 10 son los gastos en asistencia 
sanitaria. El sistema impositivo subvenciona el seguro. Las primas de seguro pro­
porcionadas por los empresarios (caso habitual en EEUU) son esencialmente un tipo 
de remuneraci6n libre de impuestos. El coste marginal de suministrar asistencia sani­
taria a traves del seguro facilitado por la empresa es, pues, mucho mas bajo que si el 
individuo comprara directamente los servicios medicos (0 el seguro). El hecho de que 
las empresas permitieran normalmente elegir entre distintos planes de seguro exa-

9Joseph P. Newhouse, Free for AIl? Lessons from the RAND Health Insurance Experiment, un estudio 
de RAND, Cambridge y Londres, Harvard University Press, 1993, pag. 120. 

IOEs decir, con un seguro optimo, los individuos gastaran mas en asistencia sanitaria que sin seguro, 
pero ese es el "precio" que deben pagar para reducir los riesgos a los que se enfrentan. 
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Figura 12.3. El seguro y la utilizaci6n de los servicios medicos. EI 
seguro reduce el precio pagado por el individuo y, por 10 tanto, la 
cantidad de servicios medicos consumidos de Qo a Ql' En el caso de 
estos gastos adicionales, los costes marginales (reflejados en el pre­
cio de mercado p) son superiores al beneficio marginal que obtiene 
el individuo (reflejado en su disposici6n a pagar, representada por 
su curva de demanda). EI area ABC mide la carga excesiva provo­
cada por el consumo excesivo. 

cerbaba estas tendencias. La empresa pagaba una parte de los costes adicionales del 
plan mas caro (que tradicionalmente of red a mas servicios). Por 10 tanto, aunque el 
beneficio marginal del seguro adicional fuera para el individuo menor que el coste 
marginal, elegfa el plan mas caro. Mas recientemente, como muchas empresas esta­
ban preocupadas por los crecientes costes de sus programas sanitarios, han obligado 
a los individuos a pagar todos los costes marginales si eligen un plan que cuesta mas 
(y que normalmente ofrece mas cobertura) que el plan basico ofrecido por la empresa. 

Seleccion adversa. Otro problema que surge en muchos mercados de seguros es la selec­
ci6n adversa. Consideremos una situaci6n en la que la empresa aseguradora no 
pudiera saber nada sobre una persona, salvo que esta dispuesta a comprar una p6liza 
de seguro pagando la prima establecida. Con primas aItas, las personas que tienen 
menos probabilidades de necesitar asistencia medica --por ejemplo, los j6venes sanos-­
llegan a la conclusi6n de que no merece la pena pagar la prima 0 quiza decidan que . 
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5610 compraran una p6liza que cubra los gastos medicos excepcionales. A medida que 
aumentan las primas, se produce, pues, un efecto de selecci6n adversa: los mejores ries­
gos deciden no comprar la p6liza, como muestra el panel A de la figura 12.4. Pero al 
abandonar el mercado los mejores riesgos, el coste medio por p6liza emitida aumenta. 
El panel B de la figura muestra el equilibrio del mercado competitivo, que se alcanza 
cuando la prima es igual al rendimiento esperado por p6liza. Como hay pocas perso­
nas muy aversas al riesgo que esten dispuestas a pagar una prima muy superior a los 
costes esperados, una pequena proporci6n de la poblaci6n compra un seguro. 

Las empresas aseguradoras no se que dan, desde luego, de brazos cruzados acep­
tando a cualquiera que soli cite una p6liza. Intentan por todos los medios aumentar 
la "calidad" de los que aseguran de varias formas, cada una de las cuales produce 
efectos negativos en la eficacia del seguro. En primer lugar, no suelen proporcionar 
un seguro contra enfermedades existentes antes de la compra del seguro. En algunos 
casos, simplemente niegan el seguro a las personas que tienen un historial medico 
malo. Esto, cuando el seguro es ofrecido por la empresa, afecta especialmente a la capa­
cidad para cambiar de empleo; si un miembro cualquiera de la familia del trabajador 
tiene una enfermedad, este puede encontrarse atrapado en su empleo actual, pues si 
cambia de empleo, el seguro de su nueva empresa casi nunca cubrini los costes medi­
cos de esa enfermedad. En segundo lugar, limita el alcance de la cobertura. Por 10 
tanto, aunque se supone que el seguro deberia cubrir las situaciones mas graves -
las que los individuos menos pueden pagar- en realidad los mercados de seguros 
no las cubren. Incluso los seguros destinados a cubrir las grandes emergencias medi­
cas normalmente preven una cantidad maxima de indemnizaci6n. En tercer lugar, es 
posible que las aseguradoras concentren sus esfuerzos en los grupos de bajo riesgo. 
La salud varia mucho de un grupo a otro; la incidencia de la desnutrici6n, la violen­
cia, las drogas y el alcoholismo -males que pueden generar elevados costes medi­
cos- es mucho mayor en unos grupos socioecon6micos que en otros. 

Estos intentos de las companias de seguros de mejorar la combinaci6n de perso­
nas cubiertas a veces se denomina selecci6n de 10 mejor. Lo importante es que las ase­
guradoras pueden aumentar mas sus beneficios dedicandose a esas actividades que 
aumentando la eficiencia con que prestan sus servicios de seguro. Aunque el instinto 
de aumentar los beneficios reduciendo los costes es claramente beneficioso desde el 
punto de vista social, el instinto de aumentar los beneficios seleccionando 10 mejor 
plantea mas problemas: las ganancias de una aseguradora son en gran medida a 
expensas de otras aseguradoras, que observan que tienen una combinaci6n peor de 
personas aseguradas.ll 

lILa cuesti6n es algo mas complicada, ya que puede mejorarse la eficiencia seleccionando a los indi­
viduos en funci6n de sus riesgos. Por ejemplo, puede ser util averiguar que algunas personas condu­
cen mal con el fin de disuadirlas de que conduzcan. Tambien es posible influir beneficiosamente en 
los incentivos cobrando unas primas mas altas a las personas que fuman 0 beben. Sin embargo, no ocu­
rre as! en el caso de la mayor parte de la selecci6n que se realiza en los mercados de seguros medicos. 
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Figura 12.4. Seleccion adversa. Cuando aumenta la prima, el por­
centaje de la poblaci6n que compra un segura disminuye y los mejo­
res riesgos -los que tienen menos prababilidades de necesitar un 
seguro- son los que primera abandonan el mercado. Como conse­
cuencia, el rendimiento medio aumenta a medida que aumenta la 
prima. El panel B muestra el equilibrio del mercado, en el que 
la prima es igual al rendimiento medio. En condiciones de equilibrio, 
pueden quedar sin cubrir relativamente po cas personas 0 relativa­
mente muchas. El panel C muestra que puede haber equilibrios mul­
tiples; en el equilibrio de precio alto, esta cubierto un numero rela­
tivamente pequeno de personas; en el de precio bajo, la mayorfa esta 
cubierta. 
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La preocupacion por la falta de cobertura de algunos grupos de alto riesgo de la 
poblacion -especialmente los ancianos- ha constituido uno de los principales 
motivos por los que ha aumentado la intervencion del Estado en la sanidad. 

Costes de transaccion. Los costes de la compraventa de bienes, incluido el coste de 
gestionar los mercados, se denominan costes de transaccion. Son los costes en que 
se incurre para que funcione el sistema economico. 

Los costes de gestionar los seguros parecen altos. En un mundo competitivo sin 
costes de transaccion, todo el dinero que recibe una compania aseguradora en forma 
de primas se desembolsaria en forma de prestaciones. Pero la venta de polizas de 
seguro y el pago de las prestaciones tienen costes. Por ejemplo, las compafiias de segu­
ros gas tan mucho dinero en el intento de identificar los riesgos buenos y malos. Estos 
costes de transaccion son relativamente bajos en el caso de las polizas que se pro­
porcionan a traves de grandes empresas -los gastos administrativos representan alre­
dedor de un 5,5% de las reclamaciones pagadas- pero las pequenas empresas tie­
nen una carga mucho mayor, ya que sus gastos administrativos representan el 40% 
de las reclamaciones pagadas.12 

Sin embargo, estos costes directos de transaccion no son los unicos costes de tran­
saccion del sistema. Los medicos y los hospitales tienen que rellenar un ingente 
numero de formularios. SegUn una estimacion, el 20% de los gastos de los hospita­
les esta representado por los costes administrativos. Los criticos del sistema vigente 
en EEUU sostienen que la normalizacion de los formularios y otras reformas del sis­
tema sanitario podrian reducir considerablemente esos costes. 

Pero incluso con esa normalizacion, es probable que los costes de transaccion fue­
ran considerables. Las empresas aseguradoras deben controlar doctores y hospitales 
para asegurarse de que las reclamaciones son legitimas. Los criticos de los programas 
publicos de seguro sostienen que a pesar de sus elevados costes de transaccion, rea­
liz an ineficazmente la tarea de control, por 10 que los fraudes y los abusos han ascen­
dido anualmente a miles de millones de dol ares en Medicare.B 

Como consecuencia de los efectos producidos en los incentivos y de los elevados 
costes de transaccion que conlleva normalmente el seguro, la mayoria de los econo­
mistas cree que el mercado de seguros deberia centrar la atencion en las situaciones 
extremas, aquellas que el individuo tiene dificultades para pagar. Desgraciadamente, 
muchas personas piensan que no reciben del seguro el valor de su dinero, a no ser 
que recuperen sistematicamente al menos algo; las compafiias aseguradoras han obser­
vado, pues, que los clientes tienden a asegurar las perdidas pequenas (como el tras­
lado con una grua, en el caso de los seguros de automoviles). 

12Economic Report of the President, 1994, Washington, D.C., U.S. Government Printing Office, pag. 140. 
13Para un analisis de estas estirnaciones, vease u.s. Congress, House Committee on Commerce, 

Subcommittee on Oversight and Investigation, Medicare Waste, Fraud, and Abuse, Hearings, 27 de sep­
tiembre de 1998. 
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Problemas del seguro medico proporcionado por el mercado 

Riesgo moral -Disminuci6n de los incentivos para evitar el acontecimiento 
contra el que va destinado el seguro. 
Disyuntiva entre el riesgo y los incentivos. 
Las empresas aseguradoras tratan de introducir limitaciones por medio 
de copagos y franquicias. 

Selecci6n adversa -Las personas que eligen una determinada p6liza pueden 
tener caracteristicas de riesgo diferentes de las caracteristicas de la pobla­
ci6n en su conjunto. 
Cuando sube el precio del seguro, los mejores riesgos pueden decidir no 
solicitarlo. 
Las empresas aseguradoras tienen incentivos para tratar de asegurar sola­
mente a las personas de bajo riesgo: selecci6n de los mejores clientes. 

Costes de transacci6n. 

12.1.6 Consecuencias de las ineficiencias en los mercados de asistencia sanitaria 

Los fallos de los mercados de asistencia sanitaria generan ineficiencias y pueden con­
tribuir a los crecientes costes que han avivado los recientes debates sobre la polftica 
sanitaria. Dos ejemplos importantes de esas ineficiencias son la excesiva provisi6n de 
asistencia sanitaria y la provisi6n de asistencia inadecuada. 

La oferta crea su propia demanda. La teorfa convencional de la competencia predice 
que un aumento de la oferta de medicos reducira el precio de los servicios medicos. 
Pero en Estados Unidos el numero de medicos casi se duplic6 durante la decada de 
1970. Aunque esta expansi6n fue mucho mayor que el aumento de la poblaci6n 0 
de la renta, los precios de los servicios medicos no bajaron. Ya se ha dado antes una 
explicaci6n: como los pacientes poseen una informaci6n limitada, juzgan en parte la 
calidad en funci6n del precio, por 10 que los medicos son reacios a bajar los precios, 
no sea que empeore su reputaci6n. 

En el caso de los bienes convencionales, si la oferta aumenta y el precio no baja, 
hay un excesa de aferta. Existen algunos indicios de que algo asi esta ocurriendo en la 
practica medica; seglin un minucioso estudio de una zona residencial de Nueva York, 
los cirujanos s610 tenian un tercio del trabajo que los expert os consideraban normal. 
Estos resultados eran coherentes con otros similares basados en estadisticas agrega­
das del numero de cirujanos y de operaciones. 



362 / LA ECONOMiA DEL SECTOR PUBLICO 

Pero en la asistencia sanitaria, hay otra respuesta posible: dado que los pacien­
tes no saben que atencion es necesaria y correcta y como pagan una parte pequena 
del coste de dicha asistencia, los medicos pueden elevar la demanda de sus servicios. 
La aferta crea su prapia demanda. Existen, en realidad, indicios de que un aumento del 
numero de cirujanos provoca un aumento del numero de operaciones incluso cuando 
los precios no varian.14 

De hecho, existen pmebas incluso de 10 que podria considerarse una curva de ofer­
ta que se vuelve hacia atras. En Canada, el Gobiemo, en un intento de reducir los costes 
sanitarios, ha bajado los honorarios que reciben los medicos por cada servicio prestado. 
Estos han respondido realizando mas servicios (el medico puede no estar realizando en 
realidad mas servicios sino en alguna medida facturando mas por los servicios realmente 
realizados; aS1, por ejemplo, un medico que hubiera tratado a un paciente de dos enfer­
medades al mismo tiempo y Ie hubiera facturado por una sola visita, podria pedirle que 
volviera para examinar mas detenidamente la segunda enfermedad). 

La cuestion de la conveniencia 0 de la necesidad de realizar una operacion es, por 
supuesto, discutible. Casi ningun medico recomienda una operacion con la unica 
intencion de ganar mas dinero. Pero a la hora de hacer una valoracion profesional de 
la conveniencia de realizarla, influyen la cantidad de tiempo de que disponga el 
medico y la presion a la que este sometido por parte de otros pacientes. Y probable­
mente los pacientes que poseen informacion limitada se operaran si su cimjano se 10 
recomienda.15 

Asistencia incorrecta. Existen pmebas de que una gran parte de los gastos sanitarios 
son, en realidad, incorrectos. Quiza las mas reveladoras sean los datos que compa­
ran las practicas que se realizan en diferentes lugares. Por ejemplo, la duracion media 
de una estancia hospitalaria es casi dos veces mayor en Nueva York que en Utah.16 

Esta gran diferencia no puede atribuirse a diferencias geogrMicas. Segun un estudio 
clasico, las probabilidades de que se practique una amigdalectomia a un nino van 
desde el 7 hasta el 70% en distintas ciudades de Vermont.17 Existen enormes diferencias 

14VeaSe V. Fuchs, Who Shall Live?, W. McClure, "Buying Right: The Consequences of Glut", Busi­
ness and Health, septiembre, 1985, pags. 43-46; y Victor R. Fuchs, "The Supply of Surgeons and the 
Demand for Operations", en V. Fuchs, The Health Economy, Londres y Cambridge, Harvard Univer­
sity Press, 1986, pags. 126-47. 

15 Aunque la busqueda de una segunda opini6n antes de someterse a una operaci6n puede mejo­
rar las cosas, dista de ser la soluci6n. En una comunidad en la que haya aumentado la oferta de medi­
cos, pueden cambiar los criterios diagn6sticos, por 10 que una segunda opini6n no haria mas que refle­
jar la misma inclinaci6n general a recomendar mas a menudo la cirugia. 

16Milliman y Robertson, Hospital Length of Stay Efficiency Indices, accesible por Internet en la direc­
ci6n http://www.op.net/~jcookson/home.html. 

17John Wennberg y Alan Gittelsohn, "Small Are Variations in Health Care Delivery", Science, 182, 
1973, pags. 1.102-08, citado en C. E. Phelps, "Diffusion of Information in Medical Care", Journal ofEco­
nomic Perspectives, 6, nO 3, verano, 1992, pag. 25. 
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tanto entre las regiones como entre los paises. En Estados Unidos se realiza el doble 
de apendicectomias que en Noruega y seis veces mas de histerectomias que en Japon.lS 

Estas diferencias generan enormes divergencias en los costes. Los habitantes de 
Boston gastan un 87% mas por persona y ano en asistencia hospital aria que los de New 
Haven; la diferencia se observa principalmente en la microcirugfa y en los tratamientos 
medicos sin cirugfa. Casi todo el mundo esta de acuerdo en que las diferencias de edad 
y otras caracteristicas demogrMicas de la poblacion no explican la mayor parte de las 
diferencias observadas. Se ha estimado que solo en el caso de la asistencia hospita­
laria la perdida anual agregada provocada por las diferencias regionales sobrepasa 
los 7.000 millones de dolares.19 

12.1.7 Pobreza, cobertura incompleta y papel del Estado 

Hasta ahora hemos centrado la atencion principalmente en los fallos del mercado, 
como las ineficiencias del mercado causadas por la informacion y la competencia 
imperfectas. Pero una de las principales razones por las que interviene el Estado en 
la sanidad no tiene nada que ver con la eficiencia; incluso aunque los mercados fue­
ran absolutamente eficientes, preocuparia la posibilidad de que las personas muy 
pobres no recibieran la debida asistencia sanitaria. 

Muchos creen que no debe negarse el acceso a la debida asistencia sanitaria a nin­
guna persona, cualquiera que sea su renta. Si hay que elegir, el criterio no debe ser 
la riqueza sino otros atributos, como la edad 0 la probabilidad de que la opera cion 
tenga exito 0 quiza la seleccion aleatoria. Seglin este punto de vista, los servicios medi­
cos son diferentes de la ropa, de las pelfculas, de los automoviles y de casi todos los 
demas bienes. De la misma manera que el derecho de voto no debe estar sujeto al mer­
cado (la gente no puede comprar y vender sus votos) y de la misma manera que los 
rec1utas no pueden comprar su liberacion de sus obligaciones militares (aunque en 
muchos paises si pudieron en el pasado), el derecho a la vida --el acceso a los servi­
cios medicos- no debe ser controlado por el mercado. La idea de que hay bienes y 
servicios, como la asistencia sanitaria, que deben suministrarse a todas las personas 
independientemente de su renta, se conoce con el nombre de igualitarismo especifico.20 

No todos los economistas estan de acuerdo en que los servicios medicos no deban 
recibir el mismo trato que otros bienes. Muchos sostienen 10 contrario, es decir, que 
debe permitirse que las personas que tengan mas dinero y quieran gastarlo en asis-

18Klim McPherson, "International Differences in Medical Care Practices", Health Care Financing 
Review, suplemento anual de 1989, pag. 14; H. J. Aaron, Serious and Unstable Condition, Washington, 
D.C., Brookings Institution, 1991. 

19c. E. Phelps y S. T. Parente, "Priority Setting for Medical Technology and Medical Practice Assess­
ment", Medical Care, 28, n° 8, agosto, 1990, pags. 702-23. 

20J. Tobin, "On Limiting the Domain of Inequality", Journal of Law and Economics, 13, 1970, pags. 
263-77. 
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tencia sanitaria puedan hacerlo. Los que defienden esta idea suelen senalar que la rela­
ci6n entre la asistencia medica y la vida (muerte) es muy pequena, que hay otros fac­
tores, como el tabaco, el alcohol, la dieta y las pautas de alimentaci6n (el consumo de 
fruta y verdura), que influyen mas en la longevidad. Si se quiere mejorar el estado 
de salud de los pobres, se puede hacer de una forma mas barata emprendiendo cam­
panas contra el tabaco y el alcohol, subiendo los impuestos sobre estos bienes y fomen­
tando el consumo de frutas y verduras. 

Existe otra tercera opini6n -que parece que tienden a defender muchas demo­
cracias occidentales- segUn la cual todo el mundo debe tener derecho a un cierto nivel 
minimo de asistencia. Cabe pensar que el programa Medicaid refleja ese punto de vista. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. Aunque las decisiones sobre la salud son diffciles de tomar, deben asignarse los 
recursos, es decir, debe elegirse entre las distintas posibilidades de utilizar los fon­
dos disponibles. El analisis econ6mico puede ser util para tomar esas decisiones 
de una manera sistematica y coherente. 

2. En Estados Dnidos, los gastos medicos representan la tercera partida del gasto 
publico por su volumen, tras la defensa y la educaci6n. Actualmente, el Estado 
paga mas de dos quintas partes de todos los gastos sanitarios. Los cuatro princi­
pales programas publicos son Medicare, Medicaid, la asistencia sanitaria para los 
ex combatientes y la ayuda publica para investigaci6n y desarrollo. Existen, ade­
mas, dos grandes categorfas de gastos fiscales: el seguro medico financiado por 
el empresario y la posibilidad de deducir de los impuestos los gastos medicos que 
sobrepasan una determinada cuantfa. 

3. El sistema sanitario se enfrentaba a tres problemas fundamentales a principios de 
los anos noventa: 

a) Dna elevada y creciente poblaci6n sin asegurar. 

b) Dnos elevados y crecientes costes sanitarios. 

c) Dnos crecientes gastos sanitarios federales. 

4. Entre las razones por las que los mercados pueden no asignar eficientemente los 
recurs os en el sector sanitario se encuentran las siguientes: 

a) Los consumidores y las aseguradoras tienen una informaci6n limitada. 

b) La competencia es limitada. 

c) Muchos de los proveedores clave no tienen fines de lucro. 

d) 5610 una pequena proporci6n de los costes sanitarios es pagada directamente 
por el consumidor. 
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5. El seguro medico tiene problemas de seleccion adversa y de riesgo moral. El 
seguro reduce los incentivos de los individuos para cuidarse y para no utilizar 
excesivamente los servicios sanitarios y las empresas aseguradoras pueden 
aumentar mas sus beneficios asegurandose de que solo cubren a los mas sanos 
que aumentando su eficiencia. 

6. El sistema impositivo fomenta la compra excesiva de seguro y el consumo exce­
sivo de servicios sanitarios. En Estados Unidos, los gastos fiscales en sanidad 
ascienden a miles de millones de dolares. La mayorfa de los economistas creen 
que estas ventajas fiscales deben limitarse, de tal manera que los individuos 
paguen en mayor medida todos los costes marginales de los servicios. 

7. El temor a que el sistema de pago en funcion del servicio prestado provoque un 
consumo excesivo de asistencia medica ha acelerado el aumento del numero de 
HMO. Mas recientemente, se ternfa que estas fueran demasiado celosas en el con­
trol de los costes y sacrificaran la calidad y el servicio. 

Conceptos clave 

Traslacion de los costes 
Financiacion por parte de terceros 
Querellas por negligencia 
Riesgo moral 

Preguntas y problemas 

Seleccion adversa 
Costes de transaccion 
Igualitarismo espedfico 

1. Enumere las distintas distorsiones de los incentivos que surgen en el sector sani­
tario (aseglirese de que incluye las que afectan a la compra de seguros, asf como 
ala compra de servicios sanitarios directamente). 

2. LEn que se parece la compra de servicios medicos a la de un automovil? LEn que 
se diferencia? 

3. Hemos sefialado que existen grandes discrepancias sobre la manera en que debe 
modificarse la provision de asistencia medica. LHasta que punto se deben esas dis­
crepancias a diferencias de opinion sobre el funcionamiento del mercado de ser­
vicios medicos? Sea concreto. LHasta que punto se deben a diferencias de juicios 
de valor? 

4. Considere los "fallos del mercado" existentes en el mercado de los servicios medi­
cos y las propuestas para modificar la manera en que se adrninistra la asistencia 
medica. Analice en que medida van encaminadas, cad a una de estas propuestas, 
a remediar fallos concretos del mercado. 

5. LExisten razones para que la gestion publica de los hospitales sea mas 0 menos 
adecuada? 

6. Los que critican las querellas por negligencia sostienen que han contribuido a ele­
var significativamente los costes medicos y defienden la aprobacion de medidas 
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legislativas que limiten la cuantfa de las indemnizaciones y los honorarios de los 
abogados 0 que reduzcan de alguna otra forma los incentivos para presentar 
demandas judiciales. Muchos abogados temen que ese tipo de medidas limite el 
derecho de los afectados por esas negligencias a ser indemnizados justamente por 
los dafios sufridos. Analice la disyuntiva entre la equidad y la eficiencia. LQue cree 
usted que deberfa hacerse? 

7. Suponga que los gastos medicos son totalmente deducibles de los impuestos. Mues­
tre graficamente como afecta a la demanda de servicios medicos. Si la elasticidad 
de la demanda con respectO al precio es 0,7, Lcomo afecta a una persona que se 
encuentre en el tramo impositivo marginal del 15%; en el del 28%; en el del 40%. 

8. En Estados Unidos, algunos Estados han propuesto que se impida a las compa­
fifas aseguradoras cobrar a cad a persona una prima distinta en funcion de su 
salud, edad 0 sexo; todo el mundo debe pagar la misma. Analice las posibles con­
secuencias de esta medida. Evalue esas propuestas desde el punto de vista de la 
equidad y de la eficiencia. 

9. Muchos empresarios ofrecen a sus empleados varios planes y pagan una parte 
fija del coste de cada uno. LQue ineficiencias introduce esta practica? En algunos 
casos, como la Universidad de Stanford, se of recio, por el contrario, un pago fijo, 
independientemente del plan elegido, y se insistio en que todos los programas 
of redan identica cobertura. Tres afios mas tarde, el coste de ofrecer esta cobertura 
estandar disminuyo un 20% en terminos reales. Explique por que disminuyo. 

10. Los economistas han criticado el tratamiento fiscal del seguro medico. LPor que 
los sindicatos se han opuesto a que se modifique? LQue consecuencias tiene para 
la equidad y la eficiencia la limitacion de la cantidad fiscalmente deducible, por 
ejemplo, a 5.000 d6lares, una cifra que representa los costes medios de los planes 
medicos de las empresas sindicadas? 



13. LA DEFENSA Y LA TECNOLOGIA 

Preguntas basicas 

1. LComo decidimos la cantidad de gasto en defensa nacional? LQw§ papel desem­
pena el analisis marginal? 

2. L Cuales son actualmente las cuestiones claves en relacion con la estrategia de 
defensa y sus consecuencias para el nivel y la asignacion de los gastos militares? 

3. LDe que manera esta intentando actualmente el Departamento de Defensa de Esta­
dos Unidos de aumentar su eficiencia? 

4. LCuales son los argumentos a favor de la intervencion del Estado para fomentar 
la investigacion y las nuevas tecnologias? 

5. LQue son los derechos de propiedad intelectual? LEn que medida pueden resol­
ver el problema del excesivamente bajo nivel de inversion en investigacion? 

6. LDe que otras formas puede fomentar el Estado la produccion privada de saber? 
LPor que financia directamente la investigacion? 

El fin de la guerra Fria, caracterizado por la desaparicion del regimen de Gorbachov 
en la Union Sovietica en 1991, tuvo profundas consecuencias sobre los gastos en 
defensa de los paises occidentales. En aquella epoca, la defensa era desde hacfa mucho 
tiempo la mayor partida del gasto publico en Estados Unidos. A finales de los anos 
cincuenta, el gasto en defensa llego a representar el10% del PIB. Tras la guerra de Viet­
nam, se redujo a menos de un 5%, pero durante la decada de 1980 aumento hasta 
representar e16,2 en 1986 y en 1987. 

Tras la caida del imperio sovietico, en Estados Unidos se hablo euforicamente del 
"dividendo de la paz". Los gastos militares descendieron tanto en Estados Unidos que 
en 1998 se previo que solo representarian algo mas del 3% del PIB (vease la figu­
ra 13.1). Esta reduccion del gasto contribuyo de una forma determinante al intento 
de reducir el deficit presupuestario publico durante la Administracion de Clinton. Aun 
asi, tras la guerra Fria, el entusiasmo que suscito el dividendo de la paz se enfrio rapi­
damente. Los conflictos de Bosnia, la guerra del Golfo Persico, los problemas de Soma­
lia, Haiti y el Zaire, asi como la amenaza de la proliferacion nuclear, pusieron de mani­
fiesto que Estados Unidos necesitaria un considerable ejercito en tiempos de paz. En 
algunos drculos, se temia que la defensa se hubiera reducido excesivamente. 
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Figura 13.1. Los gastos de Estados Unidos en defensa. EI panel A 
muestra los gastos federales en defensa en d6lares de 1997 y el B en 
porcentaje del PIB. 
Fuentes: Economic Report of the President, 1998, tablas B-79, B-80; Bureau of 
Labor Statistics. 

Ano 

Otra consecuencia del fin de la guerra Frfa esta relacionada con el gasto en inves­
tigaci6n y desarrollo (I+D). Durante decadas, el gasto militar y el gasto en I+D habian 
estado estrechamente relacionados en muchos paises industrializados. En Estados Uni­
dos, por ejemplo, en 1997, e157% del gasto de la Administraci6n federal en I+D estaba 
relacionado con la defensa. Estas inversiones habian beneficiado extra ordinaria­
mente al sector comercial -desde los avances de la tecnologia informatica hasta los 
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aVances de la cenimica- pero en menor medida que si se hubiera destinado a us os 
comerciales una parte mayor del gasto publico en 1+0. Los gastos en 1+0 civil fue­
ron inferiores a los de paises competidores de Estados Unidos y, a largo plazo, eso 
podia tener consecuencias negativas para la competitividad de este pais. 

En este capitulo se analizan estas dos importantes partidas del gasto publico. 

13.1 Los gastos destinados a la defensa 

Aunque la defensa es desde hace mucho tiempo la principal partida del gasto fede­
ral de Estados Unidos, tradicionalmente ha sido objeto de poca atencion por parte de 
los economistas. Han sido, por el contrario, los expertos militares los que han tornado 
todas las decisiones importantes. Pero el gasto destinado a la defensa es fundamen­
talmente una cuestion de asignacion de los recursos --el pais desea recibir la mejor 
defensa posible a cambio del dinero gastado- y, por 10 tanto, depende del razona­
miento economico. 

Cuando se redujo el presupuesto destinado a defensa en los afios noventa, la pre­
gunta fundamental era en cwinto. El amllisis economico convencional -que centra 
la atencion en los beneficios y los costes marginales- es esencial para responder a 
esta pregunta. Sin embargo, las cuestiones mas dificiles van mas alIa de la economfa. 
LComo evaluamos la magnitud de los beneficios derivados de los gastos militares y 
como se selecciona una estrategia militar adecuada? En los dos apartados siguientes 
abordamos estas cuestiones. En otros posteriores vemos como se aumenta la eficien­
cia de los gastos militares y como se abordan los problemas relacionados con la reduc­
cion del ejercito. 

13.1.1 El valor del analisis marginal 

En la asignacion de un presupuesto dado de defensa es preciso tener en cuenta la 
influencia de los gastos en los distintos objetivos militares que se proponen. Para eva­
luar si debemos gastar mas en defensa, necesitamos saber cuanta "proteccion" adicional 
nos proporcionaria un gasto adicional de 10 millones de euros. 

El siguiente ejemplo, expuesto por Charles Hitch, viceministro de Oefensa bajo 
McNamara, muestra el papel del analisis marginalJ Supongamos que cada misil tiene 
un 50% de probabilidades de exito en destruir su objetivo. Tenemos 100 objetivos que 
nos gustaria destruir. Si lanzamos 100 misiles contra elIos, "tendriamos una esperanza 
matematica de conseguir 50 aciertos; si lanzaramos 200, podriamos esperar conseguir 
75 aciertos; si lanzaramos 300, podriamos esperar conseguir 87 aciertos", como 

Ie. J. Hitch, Decision Making for Defense, Berkeley; University of California Press, 1966, pags. 50-51. 
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La teoria de los juegos, la carrera armamentistica 
y la teoria de la disuasion 

El Premio Nobel de Economia de 1994 se concedi6 a tres economistas/mate­
maticos que fueron pioneros en el desarrollo de la teoria de los juegos: John 
Nash, profesor de la Universidad de Princeton, John Harsanyi, profesor de 
la Universidad de California en Berkeley, y Reinhold Selten, profesor de la 
Rheinische Friedrich-Wilhelms-Universitat en Bonn (Alemania). 

La teoria de los juegos se basa en su mayor parte en el postulado de la 
racionalidad. Cada persona no s6lo juega para ganar sino que cree que su 
adversario juega para ganar y que su adversario cree que ella juega para 
ganar, y asi sucesivamente. Por 10 tanto, cada jugador, para decidir 10 que va 
a hacer, se pone en ellugar de su rival: si yo hago X, Lque hara mi rival? Pero 
al ponerse en ellugar de su rival, piensa que su rival estara pensando que 
hara el, suponiendo que es racional. 

El desarrollo de la teoria de los juegos fue financiado en su mayor parte 
por el Departamento de Defensa de Estados Unidos en un intento de com­
prender mejor como responderia la Uni6n Sovietica a 10 que hiciera Estados 
Unidos. La teoria de los juegos se utilizo tanto para desarrollar la teoria de 
la disuasion, que subyace a la estrategia de defensa estadounidense, como 
para explicar la carrera armamentistica. 

muestra la figura 13.2. Hay claramente unos rendimientos decrecientes muy fuertes. 
Cad a objetivo s6lo puede destruirse una vez, y algunos de los misiles adicionales cae­
rian en un objetivo ya destruido. Mientras que con los primeros 100 misiles se des­
truirian 50 objetivos, aumentando su numero de 400 a 500 solo se destruirian 3 obje­
tivos mas. La pregunta que hay que hacerse no es la de si merece la pena incurrir en 
el coste de 500 misiles para destruir 97 objetivos, sino si merece la pena incurrir 
en el coste de 100 misiles adicionales para destruir 3 objetivos mas. 

Este tipo de analisis no es facil, pero relacionando los gastos y los objetivos y mos­
trando que reporta un gasto adicional, se puede tener la esperanza de tomar decisiones 
mas racionales sobre la cantidad que se considera suficiente. 

Sin embargo, en esta valoracion hay una cuestion que es especialmente dificil de 
evaluar: la capacidad de disuasi6n. 
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Figura 13.2. El papel del analisis marginal en la defensa. La cues­
ti6n relevante no es si hay que tener 500 misiles 0 ninguno, sino cuan­
tos objetivos adicionales se destruyen con cad a misil adicional. 
Puede haber acusados rendimientos decrecientes. 

13.1.2 Estrategia de defensa 

En las decadas de 1960 y 1970, la defensa centr6la atenci6n en la disuasion, es decir, 
en la creaci6n de una fuerza suficientemente poderosa para que nadie se planteara 
la posibilidad de atacar. Durante la Administraci6n de Reagan, en Estados Unidos se 
defendi6 otro enfoque, llamado Iniciativa de Defensa Estratt~gica, que pretendia crear 
una fuerza de defensa infalible. Actualmente, en ese pais el debate gira en torno a otras 
dos cuestiones: la capacidad para combatir en dos guerras simultaneamente; y la pro­
liferaci6n nuclear, el terrorismo y la guerra quimica y bacteriol6gica. 

La disuasion. La existencia de una poderosa fuerza para tomar represalias sirve para 
disuadir a otros de "portarse mal". Esta idea era fundamental en la estrategia de 
defensa de Estados Unidos y de la Uni6n Sovietica despues de la Segunda Guerra 
Mundial. Se creia que con una capacidad suficientemente grande para destruir al 
adversario, este tendria pocos incentivos para atacar. La cap acid ad para tomar repre­
salias dependia del numero de misiles que sobrevivieran al primer ataque, conocido 
con el nombre de capacidad para un segundo ataque. Dado que el numero que sobre­
vivia dependia de la magnitud del primer ataque, cad a una de las partes tenia incen-
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tivos poderosos para crear un arsenal mayor. Habfa nacido, pues, la carrera arma­
mentistica. 

Iniciativa de defensa estrah?gica. EI presidente Reagan, en su famoso discurso sobre 
la "Guerra de las Galaxias" pronunciado en marzo de 1983, propuso introducir un 
cambio basico en la estrategia de Estados Unidos, consistente en pasar de una poli­
tica de disuasi6n a una politica de defensa estrategica (de ahi el titulo oficial del nuevo 
programa). EI objetivo era desarrollar sistemas de armamento que protegieran de un 
ataque nuclear, haciendo asf que las armas nucleares fueran "impotentes y anticua­
das". En palabras de un observador, "la promesa de la «supervivencia asegurada» des­
plazarfa a la amenaza de la «destrucci6n asegurada»". 

El programa fue muy criticado, debido a las dudas sabre su viabilidad tecnica y 
sobre sus costes y a que suscit6 el temor a una mayor, no menor, vulnerabilidad. Se 
temfa que si la Uni6n Sovietica creia que Estados Unidos iba a ser invulnerable, por 
ejemplo, en un plazo de quince afios, mientras que ella tardarfa algo mas de tiempo 
en conseguir la misma capacidad de defensa, tendrfa todos los incentivos del mundo 
para atacar a Estados Unidos antes de que llegara ese momenta. Incluso aunque no tuviera 
nada contra Estados Unidos, si crefa que este tenia interes en atacarla, reconocerfa que 
su mejor estrategia serfa lanzar un ataque preventivo. 

Existia, sin embargo, otro argumento a favor de la Iniciativa de Defensa Estrate­
gica: se consideraba que era una estratagema para negociar. Como la economia de la 
Uni6n Sovietica era mucho mas debil, se reconocfa que tendria dificultades para man­
tener la paz con Estados Unidos. Si Estados Unidos aumentaba sus gastos militares, 
obligarfa a la Uni6n Sovietica a sentarse en la mesa de negociaci6n. Este argumento 
era bastante valido. De hecho, en 1987 se dio un importante paso cuando Estados Uni­
dos y la Uni6n Sovietica acordaron retirar de Europa todos los misiles de corto y medio 
alcance. Y 10 que es mas importante, existen indicios de que la carrera armamentis­
tica debilit6 extraordinariamente a la Uni6n Sovietica, contribuyendo a su cafda final. 

Capacidad para combatir en dos teatros. Al disminuir la amenaza de guerra nuclear 
general, se ha centrado la atenci6n en las guerras regionales, en un conflicto en el Golfo 
Persico 0 en la peninsula de Corea. Los expertos militares, en general, creen que Esta­
dos Unidos deberia tener capacidad para combatir simultaneamente al menos en esas 
dos guerras. 

El problema es similar al que tienen las comunidades grandes a la hora de deci­
dir las dimensiones de su parque de bomberos. Supongamos que hay veinte bombe­
ros para apagar un incendio de moderadas dimensiones. La mayor parte del tiempo 
no habra incendios. De vez en cuando habra uno y merece la pena, desde luego, tener 
un parque de bomberos preparado para esa emergencia. Para simplificar el analisis, 
supongamos que se tarda dos horas en contener un incendio. Supongamos que la 
comunidad tiene diez mil edificios y que la probabilidad de que se incendie cualquiera 
en un plazo de dos horas es de uno entre mil. Existe una pequefia probabilidad de 
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que en un periodo de dos horas haya mas de un incendio. La cuesti6n es saber si 
merece la pena tener otro parque de bomberos de reserva con otros veinte bomberos 
para este acontecimiento que tiene pocas probabilidades de ocurrir. Quiza sf, quiza 
no. En caso afirmativo, hay que preguntarse si merece la pena tener un tercer parque 
de bomberos de reserva para la pequemsima probabilidad de que haya tres incendios 
simultaneos 0 mas. La probabilidad de que utilicemos cada parque de bomberos adi­
cional -y, por 10 tanto, el beneficio esperado- disminuye considerablemente. 

La analogia del incendio no es buena en cierto sentido. Normalmente, no es pre­
visible que haya un pir6mano esperando a que los bomberos esten atareados apa­
gando un incendio para provo car otro. Pero en el area de la defensa, esta posibilidad 
preocupa realmente: puede ocurrir que los posibles enemigos esperen a que Estados 
Unidos este ocupado combatiendo en un teatro belico para plantear problemas en otro. 
Muchos temen que sin capacidad para combatir en dos frentes, Estados Unidos esta­
ria invitando a que alguien Ie creara problemas. Desde este punto de vista, el princi­
pal papel de la capacidad para combatir en dos frentes es su papel disuasorio. 

Actualmente, predomina la idea de que Estados Unidos deberia tener cap acid ad 
para combatir simultaneamente en dos guerras de moderadas dimensiones. Es la capa­
cidad para combatir en la segunda guerra la que se pone en peligro cuando se recorta 
el presupuesto de defensa. 

Naturalmente, las cosas casi nunca son tan c1aras. Uno de los principales facto­
res que provocan estrangulamientos en una guerra es la logistica, en concreto, el des­
plazamiento de tropas y de armamento al campo de batalla. Es probable que estos 
estrangulamientos planteen problemas en las primeras fases de una guerra y en los 
momentos en que haya que desplegar rapidamente tropas y armamento. En el plazo 
de unos meses, los barcos que se utilizan para otros fines pueden emplearse para trans­
portar armamento y personal militar. Puede hacerse inc1uso cuando haya que des­
pIe gar rapidamente las tropas, siempre que se este dispuesto a obligar a la economfa 
nacional a asumir mayores costes a corto plazo: par ejemplo, el ejercito podria pedir 
aviones civiles para transportar tropas. Por 10 tanto, un aumento del gasto en prep a­
raci6n militar reduce los costes si se produce una crisis; la cuesti6n es saber cuanta 
"prima de seguro" estamos dispuestos a pagar. 

De 10 que se trata, pues, no es simplemente (como se dice a veces) de saber si Esta­
dos Unidos podria combatir en dos frentes al rnismo tiempo sino, mas bien, saber cua­
les serian los costes y los riesgos adicionales en el segundo frente. Casi todas las con­
flagraciones graves que ha afrontado Estados Unidos en los ultimos cincuenta aftos 
han durado meses, cuando no aftos. Si esta es la pauta probable en el futuro, puede 
que no sea estrictamente necesario tener plena cap acid ad para llevar a cabo un rapido 
despliegue en un segundo frente. 

Proliferaci6n armamentistica. Desde la cafda del imperio sovietico, se ha centrado 
la atenci6n en la desnuc1earizaci6n de Ucrania y de Kazajstan (las dos antiguas repu-
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blicas sovieticas, ademas de Rusia, que heredaron armas nucleares), en la reducci6n 
del numero de cabezas nucleares de Rusia y en la proliferacion armamentistica. La 
industria de armamento es rentable y una de las pocas en las que Rusia tiene verda­
dero poder. Como muchos paises pequenos estan interesados en comprar armas, existe 
el peligro real de que las armas alimenten las luchas etnicas y polfticas que parecen 
estar proliferando en todo el mundo. Dado que el propio Estados Unidos ha sido un 
importante proveedor de armas al resto del mundo, es dificil para este pais criticar a 
otros por hacer 10 mismo, por mas que alegue que es mas responsable en sus ventas 
de armas.2 

Ochenta paises firmaron un tratado de no proliferacion en 1968, en un intento de 
limitar el acceso a las armas nucleares y a los metodos para fabricarlas.3 Estados Uni­
dos ha amenazado con sanciones economicas para hacer cumplir el acuerdo. Asi, en 
1993 y de nuevo en 1996, en represalia por la exportacion de misiles a Pakistan, ame­
nazo a China con retirarle la condici6n de naci6n mas favorecida, gracias al cual sus 
exportaciones a Estados Unidos estan sujetas a los aranceles mas bajos que Estados 
Unidos impone a cualquier pais (salvo Canada y Mexico). Cuando en octubre de 1994 
Corea del Norte y Estados Unidos firmaron un acuerdo por el que Estados Unidos 
proporcionaba considerable ayuda a cambio de un desmantelamiento importante del 
potencial nuclear de Corea del Norte, se evito una confrontacion militar entre los dos 
paises. En mayo de 1998, la India y Pakistan hicieron ensayos nucleares con exito y 
se sumaron al club nuclear. En respuesta, Estados Unidos y otros paises impusieron 
sanciones a ambos paises, reduciendo la ayuda no humanitaria y limitando los pres­
tamos a las Administraciones india y pakistani. Los crfticos de las sanciones temian 
que desestabilizaran alin mas la region, perspectiva especialmente inquietante ahora que 
los paises tenian armas nucleares; sus defensores confiaban, en cambio, en que las san­
ciones obligaran a las partes a llegar a acuerdos que limitaran aun mas las pruebas y 
el despliegue nuclear. 

Armas quimicas y bio16gicas y terrorismo. La guerra del Golfo de 199111evo a cen­
trar mas la atenci6n en la amenaza de que algunos paises utilizaran el terrorismo y 
las armas quimicas y biologicas. El hecho de que una pequena cantidad de un virus 
mortal pueda causar un enorme numero de muertos es aterrador. E incluso aunque 
Irak no desencadenara una guerra biologica, las numerosas enfermedades que pade­
dan los que volvieron de la guerra del Golfo eran un constante recordatorio de la ame-

2En 1995, Estados Unidos export6 armas por valor de 15.600 rnillones de d6lares. Las exportacio­
nes de armas estadounidenses fueron mayores que las de cualquier otro pais y representaron un 49% 
del total mundial (juente: U.S. Arms Control and Disarmament Agency, World Military Expenditures 
and Arms Transfers, 1996, tabla 2). 

3En 1997, 186 paises eran miembros del tratado de no proliferaci6n. Vease Stockholm Internatio­
nal Peace Research Institute, World Armaments and Disarmaments: SIPRI Yearbook, Nueva York, Oxford 
University Press, mimero de 1968/69, pags. 320-31, y mimero de 1997, pags. 533-45. 
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naza de las armas quimicas. Un esfuerzo de los dos partidos de Estados Unidos 
durante las Administraciones de Bush y de Clinton llevo a firmar un acuerdo inter­
nacional para prohibir las armas quimicas. 

La firma de acuerdos internacionales que puedan hacerse cumplir y la coopera­
cion para luchar contra las armas biologicas y quimicas, y contra el terrorismo, es uno 
de los componentes de la estrategia del mundo occidental para hacer frente a estas 
amenazas. La investigaci6n -destinada, por ejemplo, a crear los medios necesarios 
para desarrollar rapidamente antidotos y anticuerpos- es otra. Dada la magnitud del 
peligro, se teme que tanto Estados Unidos como Europa esten gastando demasiado 
poco en ese tipo de investigacion. 

13.2 Aumentar la eficiencia de los Ministerios de Defensa 

Independientemente de cuanto se gaste en defensa, debe gastarse bien. Para ella con­
viene centrar la atencion en la politica de adquisicion de material y en la organiza­
cion de la Defensa. 

13.2.1 La adquisici6n de material de defensa 

En plena guerra Fda, miles de empresas se dedicaron a ofrecer sus departamentos de 
investigacion y a proveer las armas necesarias para un ejercito cada vez mayor. Pro­
ducir para el ejercito era en muchos aspectos distinto de producir para el sector civil. 
Los aviones civiles ternan muchos compradores posibles. Los distintos fabricantes de 
aviones producian el que consideraban que mejor satisfacia las necesidades de avia­
cion del mundo y trataban entonces de convencer a cad a una de las lineas aereas de 
que su avion era mejor que el de sus rivales. Si un fabricante producia un avion mili­
tar avanzado, normalmente solo habia un c1iente, que era el correspondiente Minis­
terio de Defensa. Y normalmente el Ministerio de Defensa solo tenia un proveedor 
de ese avion; era sencillamente demasiado costoso que dos 0 mas empresas produ­
jeran exactamente el mismo avion. Aunque muchos de los problemas de la adquisi­
cion de material descritos a continua cion se plantean en todo el sector publico, algu­
nos son especialmente graves en los Ministerios de Defensa, debido al peculiar caracter 
de sus compras. 

Procedimientos habituales. Los Gobiernos, para asegurarse de que consiguen el mejor 
precio, normalmente recurren a la licitacion publica: cada empresa presenta sus con­
diciones, por ejemplo, para fabricar 1.000 tanques de unas determinadas caracteris­
ticas, y el Gobierno compra los tanques al licitador mas bajo. Sin embargo, fre­
cuentemente, se sobrepasan con mucho los costes previstos inicialmente por los 
fabricantes. Algunas veces el contrato estipula que estos costes imprevistos sean paga­
dos tanto por el Estado como por el contratista privado; ese tipo de contrato se deno-
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mina contrato de reparto de los costes. Incluso cuando no se establece explicitamente 
ninglin tipo de reparto, el Estado suele absorber todos los costes adicionales 0 una 
parte significativa de ellos. El fabric ante puede ale gar que estos costes adicionales se 
deben a cambios de las especificaciones del disefio; el desarrollo de una nueva arma 
casi siempre suele entraftar modificaciones de ese tipo, sobre todo cuando tarda en 
fabricarse varios afios, y a menudo resulta diffcil averiguar hasta que punto estos cos­
tes adicionales se deben de hecho a estos cambios. En otros cas os, la empresa privada 
declara simplemente que no puede terminar el contrato sin mas fondos; en esas cir­
cunstancias, el Gobierno tiene la posibilidad de perder todo 10 que ya se ha gastado 
o negociar un acuerdo con el fabricante. Y aun cuando el Gobierno pudiera deman­
darlo por incumplimiento del contrato, los retrasos en el desarrollo y el despliegue 
de las armas podrfan ser muy costosos. 

El que los costes finales acaben siendo muy superiores a los costes previstos sig­
nifica que el pueblo raras veces tienen una idea precisa de 10 que cuesta un barco, un 
sistema de radares, un tanque, etc., en el momenta en que aprueban su compra. Sig­
nifica, ademas, que el Gobierno raras veces sabe si ha adjudicado, de hecho, el con­
trato, al fabricante que tiene unos costes mas bajos.4 Lo linico que sabe es que se 10 
ha adjudicado a la empresa que presenta el presupuesto mas bajo. 

t.A que se deben estos aumentos de costes? En el caso de armamento nuevo, fre­
cuentemente a estimaciones erroneas. Pero Lpor que hay un sesgo en estos errores? 
Es decir, LPor que se tiende sistematicamente a subestimar los costes? La razon se halla 
en parte en el proceso de licitacion competitiva: los contratistas potenciales saben que 
tienen que presentar un presupuesto bajo para 90nseguir la adjudicacion del contrato. 
Con el sistema de reparto de los costes (implicito 0 explicito), la presentacion de un 
presupuesto demasiado bajo tiene relativamente pocas consecuencias. Sin embargo, 
sf las tiene la presentacion de un presupuesto demasiado alto, sobre todo cuando otras 
empresas presentan uno bajo (basandose, por ejemplo, en estimaciones mas optimistas 
de los costes): la que licita mas alto no consigue el contrato. 

El sistema de reparto de los costes tiene otra desventaja, aparte de paliar las con­
secuencias negativas que para las empresas pueda tener la presentacion de un pre­
supuesto demasiado bajo: la empresa adjudicataria tiene pocos incentivos para ser efi­
ciente. De hecho, algunos contratos adoptan la forma de "coste mas un margen", es 
decir, el Estado paga 10 que cuesta desarrollar las armas mas un 10%, por ejemplo. 
Ese tipo de contrato proporciona incentivos para ser ineficiente: cuanto mas gaste la 
empresa, mas recibira del Estado. 

LPor que realiza el Estado contratos de reparto de los costes, a pesar de todas sus 
claras desventajas? La razon del reparto de los costes se hall a en parte en la incerti-

40bservese que en el momento en que se sobrepasan con mucho los costes, ya no existe la com­
petencia limitada que habfa antes de que el contrato se adjudicara; en general, en ese momento serra 
costoso 0 imposible para el Gobierno recurrir a otros posibles proveedores. 
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dumbre inherente al desarrollo de todo nuevo sistema de armamento. Como hemos 

dicho, 10 mejor que puede hacer una empresa es presentar una mera estimaci6n de 
estos costes. Si el contrato fuera por una cantidad fija (si el contratista cobrara una 

cantidad fija, independientemente del coste final), el contratista tendrfa que asumir 
un considerable riesgo; aun cuando fuera eficiente, existirian algunas posibilidades 

de que se encontrara con dificultades en el desarrollo del sistema que elevaran sus 
costes con respecto a la cantidad prevista, en cuyo caso podria sufrir enormes perdi­
das. Si las empresas (0 sus directivos) son reacios al riesgo e insisten en que se les com­

pense por asumirlo, presentaran unos presupuestos muy elevados que representaran 
su estimaci6n de los costes reales mas una prima por el riesgo. Pero el Estado se 

encuentra en una posici6n mas favorable para asumir el riesgo. Al aceptar un con­

trato de reparto de los costes, absorbe una gran parte de este, pero al mismo tiempo 
reduce los incentivos del fabricante para ser eficiente. 

Aunque las circunstancias descritas constituyen un importante argumento en 

favor de los contratos de reparto de los costes, algunos criticos sostienen que hay otras 

razones detras de que el Gobierno acepte pagar el exceso de coste en su totalidad 0 

en parte. Un gran numero de militares trabaja en la industria privada y, en particu­
lar, en empresas de defensa, cuando se jubilan del ejercito. Los criticos afirman que 

este hecho es un incentivo para que esos militares accedan facilmente a las peticio­
nes de estas empresas. 

Los defensores del sistema descrito, aunque admiten que dista de ser perfecto, 

sefialan que hay un nivel saludable de competencia entre los fabricantes y que esta 
competencia limita en cierta medida la ineficiencia. Cualquier contratista que funcione 

reiteradamente peor que otros, tendra dificultades para conseguir contratos. 

Excesivo control y reforma del sistema de adquisici6n de material de defensa. Son 

muchos los que creen que el problema mas importante de los contratos de compra 
de material de defensa no es que se sobrepasen los costes previstos sino los inacaba­

bles procedimientos que se establecen para asegurarse de que el Gobierno no es enga­
fiado. Estos exigen un excesivo control y papeleo y reducen la flexibilidad que nece­

sitan las empresas para producir de una manera eficiente desde el punto de vista de 

los costes. De hecho, cuando el Estado compra exactamente el mismo equipo que el 
sector privado, como un reactor, acaba pagando considerablemente mas debido a los 

procedimientos de adquisici6n de material, ya que a la empresa Ie cuesta mucho mas 

producirlo. En 1994, el Departamento de Defensa de Estados Unidos reform6 sus pro­

cedirnientos, que elevaban considerablemente los costes. Trat6 de que se ajustaran mas 
a los procedimientos habituales del sector privado. Como consecuencia de la reduc­

ci6n del ejercito, menos empresas iban a poder producir exclusivamente para el ejer­
cito, y menos iban a estar dispuesta a pasar por todos los tramites que hay que rea­

lizar para ajustarse a los procedimientos para la adquisici6n de material. 
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La reforma de la adquisicion de material tenia varios aspectos. Uno era el 
fomento de las tecnologias de doble uso, es decir, de las tecnologias que pudieran 
ser utilizadas tanto por clientes civiles como por clientes militares. Eso tiene dos ven­
tajas. En el caso de una gran parte del material, al ser mayor el mercado, disrninuye 
el coste de produccion y aumenta el grado de competencia. Otro aspectO de la reforma 
era hacer hincapie en los productos de los que puede disponerse comercialmente. Asi, 
por ejemplo, en lugar de comprar camisetas de encargo, el Departamento de Defensa 
podria comprar camisetas que ya estuvieran en el mercado. No existe ninguna razon 
convincente por la que las camisetas militares hayan de disenarse de forma distinta 
a las carnisetas que se utilizan para otros fines. 

13.3 La tecnologia 

En los paises industrializados, el Estado desempena desde hace tiempo un importante 
papel en la difusion y el desarrollo de nuevas tecnologias. Por ejemplo, un factor clave 
en el notable aumento que ha experimentado la productividad agricola en este siglo en 
Estados Unidos ha sido el Cooperative Agricultural Extension Service, establecido 
en virtud de una ley del Congreso en 1914. La era nuclear fue fmto directo de la inves­
tigacion publica, realizada en gran parte en laboratorios publicos. Otras maravillas 
del siglo XX, como el motor a reaccion y los superordenadores, fueron principalmente 
subproductos de los gastos militares en I+D. Actualmente,' la Administracion federal 
de Estados Unidos gasta alrededor de 71.000 millones de dol ares al ano en investi­
gacion (vease la figura 13.3). Aunque la Administracion esta a,umentando actualmente 
el gasto en I+D civil, la I+D militar aun representa un 57% del gasto total en I+D, mas 
o menos 10 mismo que la media de todo el periodo 1950-1993, pero menos con res­
pecto al maximo de 84% registrado en 1959. Por otra parte, si se tiene en cuenta tanto 
el gasto publico como el gasto privado en porcentaje del PIB, Estados Unidos gasta 
mucho menos en I+D civil (1,95%) que Japon (2,60), Alemania (2,25) 0 Francia (2,05).5 
Quiza no sea sorprendente que Estados Unidos no haya realizado tantas innovacio­
nes, a juzgar, por ejemplo, por las solicitudes de patentes. Tanto en Japon como en 
Alemania, la tasa de solicitud de patentes, ajustada para tener en cuenta la poblacion, 
es mucho mayor que en Estados Unidos. 

Durante las elecciones de 1996, se manifesto una notable preocupacion por la lenta 
tasa de crecirniento de Estados Unidos: desde 1973, el crecimiento de la productivi­
dad ha sido, en promedio, en este pais, algo superior al1%, en comparacion con las 
dos decadas posteriores a la Segunda Guerra Mundial, durante las cuales fue, en pro­
medio, de algo menos del 3%. Aunque la econornia logro impresionantes tasas de cre-

5National Science Foundation, Science and Engineering Indicators, 1998, tabla 4-44 del apendice. Los 
porcentajes indicados se refieren a 1994. 
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Figura 13.3. E1 gasto publico de Estados Unidos en investigacion y 
desarrollo, aiios fisca1es 1950-1997. La figura muestra el gasto fede­
ral militar, civil y total en investigaci6n y desarrollo en d6lares de 
1997. Estados Unidos gast6 71.000 millones de d6lares en investiga­
ci6n y desarrollo en 1997, la mayor parte en proyectos de defensa. 
Fuente: Executive Office of the President, Office of Management and Budget, 
Budget of the United States Government, Fiscal Year 1999, tab las hist6ricas, tabla 
9.8. 

cimiento en 1998, s6lo el tiempo dinl si es el comienzo de un alejamiento estable de 
la tendencia a largo plazo de desaceleraci6n del crecimiento. 

Hay tres fuentes de crecimiento de la productividad: el aumento del capital, la 
mejora del capital humano (la calidad de la poblaci6n trabajadora) por medio de 
la educaci6n y de la experiencia y el cambio tecno16gico. La principal causa de la desa­
celeraci6n que ha experimentado la productividad desde 1973 ha sido la desacelera­
ci6n del ritmo de cambio tecno16gico; de ahf la preocupaci6n por el insuficiente nivel 
de inversi6n en investigaci6n y desarrollo. 
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13.3.1 Fallos del mercado 

La desaceleracion podria no ser por si sola un argumento a favor de la intervenci6n 
del Estado, al menos desde el punto de vista del economista. La cuestion es saber si 
hay un fallo en el mercado, es decir, una raz6n por la que el mercado no invierte 10 
suficiente si no se interviene. La respuesta es afirmativa: el saber es, en muchos aspec­
tos, como un bien publico y, como vimos en el capitulo 6, el sector privado no invierte 
10 suficiente en bienes publicos. 

Recuerdese que entonces vimos que los bienes publicos tenian dos propiedades 
fundamentales: la exclusion no es deseable (el coste marginal de suministar el bien a 
una persona mas es nulo)6 ni posible. La investigacion y el desarrollo (0, mas con­
cretamente, el saber, que es el producto de la investigacion) tienen la primera pro­
piedad y a menudo tambien la segunda. Si se suministra a otras personas una infor­
macion, no disminuye la cantidad total de conocimientos existentes? Pero si los 
conocimientos se suministran gratuitamente, a nadie Ie compensa producirlos. Por 10 
tanto, el Estado debe contribuir a la produccion de conocimientos, apoyando direc­
tamente la I+D, 0 debe asegurarse de que la gente 0 las empresas que los producen 
sean compensados por ello. 

Derechos de propiedad intelectual. Para que los individuos puedan sacarle fruto a 
sus actividades de creaci6n de conocimientos, debe impedirse que otros los utilicen 
o al menos que los utilicen sin compensar al creador. El Estado 10 hace concediendo 
U derechos de propiedad" de los conocimientos, es decir, concede una patente, que per­
mite al descubridor de los conocimientos utilizarlos en exclusiva (incluido el derecho 
a dar permiso a otros para utilizarlos) durante un periodo de tiempo limitado. Un 
copyright da al autor de un trabajo el derecho exclusivo a utilizar y comercializar sus 
propios escritos. Las patentes y los copyrights establecen derechos de propiedad inte­
lectual. Garantizan que los inventores y los autores pueden apropiarse de una parte 
de los frutos de su trabajo. Los artifices de la Constitucion de Estados Unidos reco­
nocieron la importancia de los derechos de propiedad intelectual cuando reconocie­
ron el derecho del Gobierno federal recien establecido a conceder copyrights y 
patentes para fomentar la actividad creativa. 

No todas las ideas ni todos los descubrimientos son patentables -por ejemplo, 
los teoremas matematicos no 10 son, mientras que los algoritmos si pueden serlo- e 
incluso cuando 10 son, a menudo es posible realizar inventos que soslayen las paten-

6La observaci6n de que los conocimientos tenian esta propiedad fue hecha convincentemente por 
Thomas Jefferson, quien sefial6 que el saber era como una vela, que, incluso cuando enciende otra 
vela, no disminuye su propia luz. 

7Este hecho no debe confundirse con el de que el rendimiento que puede obtener una persona de 
unos determinados conocimientos puede depender de cuantas otras personas los posean. Un mono­
polista de una determinada informaci6n puede ser capaz de obtener un rendimiento que no podria 
obtener si la informaci6n se pusiera a disposici6n de todo el mundo gratuitamente. 
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tes vigentes. As!, por ejemplo, aunque es posible patentar un medicamento, suele ser 
facil idear una leve modificaci6n, que tenga las mismas propiedades medicinales. Por 
esta raz6n y porque para obtener una patente una empresa debe revelar una gran can­
tidad de informaci6n, muchas empresas prefieren no patentar sus descubrimientos y 
recurrir al secreto para mantener sus ventas en el mercado. Por ejemplo, la f6rmula 
de Coca-Cola no esta patentada: sus descubridores prefirieron guardarla en una caja 
fuerte. 

Cuando las autoridades deciden la duraci6n de una patente, se enfrenta a una dis­
yuntiva. Prolongandola, dan mayores incentivos a las empresas privadas para reali­
zar I+D; pero, por otra parte, los conocimientos que producen no se utilizaran efi­
cientemente durante un periodo de tiempo mas largo. Supongamos, por ejemplo, que 
una empresa ha descubierto una nueva manera menos cara de realizar un producto, 
tanto que la empresa puede ponerle un precio mas bajo que el de todas sus rivales. 
Patentando el descubrimiento, se encontrara en una posici6n monopolistica. Se pro­
ducira una cantidad menor que si los conocimientos se difundieran gratuitamente. 

La figura 13.4, que representa la curva de demanda de mercado de un medica­
mento, muestra la perdida provocada por la patente. El coste de producci6n era Co antes 
del invento, por 10 que el equilibrio competitivo (Po, Qo) se encontraba en el pun­
to D. La empresa que realiza el pequeno invento tiene un coste de producci6n menor, 
C1. Cobra un precio algo inferior a Po Y se queda con todo el mercado; por 10 tanto, 
sus beneficios son ABDE y sus ventas QO.8 Si hiciera publica gratuitamente la infor­
maci6n sobre la nueva innovaci6n, el precio descenderia a C1 y la cantidad aumenta­
ria a Q1' La concesi6n a la empresa poseedora de la patente del monopolio sobre sus 
conocimientos da como resultado un nivel de producci6n mas bajo y un exceso de gra­
vamen de BDF. Cuando expire la patente, el precio bajara a C1; pero el rendirniento 
que obtendra el innovador sera entonces cero. Por 10 tanto, cuanto mayor sea la dura­
ci6n de la patente, mayor sera el exceso de gravamen provocado por la ineficiencia de 
conceder a la empresa el monopolio del uso de la informaci6n; pero mayor sera el ren­
dirniento que obtengan los innovadores y, por 10 tanto, mayores los incentivos para 
innovar. 

Los derechos de propiedad intelectual hacen posible la provisi6n privada de cono­
cirnientos, pero normalmente interfieren en su utilizaci6n eficiente. La concesi6n a una 
empresa del monopolio de la producci6n de un nuevo producto da como resultado 
un nivel de producci6n demasiado bajo, incluso aunque este justificada la concesi6n 
del monopolio. Existe una disyuntiva entre la "eficiencia dinamica" (dar a las empre­
sas un incentivo para innovar) y la "eficiencia estMica", que obliga a las empresas a 
producir hasta el punto en el que el precio es igual al coste marginal. 

8La empresa no puede ofrecer, por supuesto, el precio y la cantidad que quiera, ya que a un pre­
cio igual 0 superior a Co pierde su posicion monopolfstica. En otras palabras, la empresa maximiza 
sus beneficios sujeta a la restriccion PI < Co. 
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Figura 13.4. Efectos de las patentes. Un sistema de patentes da lugar 
a una producci6n menor que la libre difusi6n de los conocimientos. 
EI exceso de gravamen viene dado por el triangulo BDF. 

Como hemos senalado, muchos descubrimientos no estin protegidos por dere­
chos de propiedad intelectual 0 solo 10 estan imperfectamente. La lecci6n fundamental 

es que los derechos de propiedad intelectual, con todo 10 importantes que son, solo 
resuelven en parte los fallos del mercado relacionados con la produccion de conoci­
mientos. Son necesarios otros tipos de intervencion del Estado. 

Otros mecanismos para fomentar la produccion privada de conocimientos. EI 

Estado tambien fomenta la produccion privada de conocimientos subvencionando uno 

de los factores fundamentales para la 1+0, la mano de obra cientifica, financiando pro­

gramas de educaci6n (vease el capitulo 16) y estableciendo deducciones fiscales, en 

Estados Unidos la llamada deduccion fiscal por los incrementos de la investigacion 
y la experimentacion (deduccion por 1+0).9 Las empresas que aumentan su gasto en 

investigacion pueden deducir de sus impuestos un 20% de los incrementos de sus gas­
tos; el Estado paga, de hecho, el 20% de los costes marginales. La razon por la que se 
deducen los incrementos de los gastos es para reducir el coste marginal de la investi­

gacion -el Estado subvenciona directamente una investigaci6n que se habrfa reali­
zado de todos mod 05- y maximizar asf el rendimiento de 10 gastado. La ventaja de 

9La deducci6n no siempre ha existido en la legislaci6n fiscal, pero se ha ampliado peri6dicamente 
con algunas excepciones (se suprimi6 durante un ano desde ell de julio de 1995 hasta el30 de junio 
de 1996). Se teme que hayan disminuido los incentivos, ya que las empresas ya no pueden recurrir 
ala deducci6n (esta se suprirni6 de nuevo el30 de junio de 1998). 



La defensa y la tecnologfa (c. 13) / 383 

El alcance de la patente: ;,puede patentarse el cuerpo humano? 

Los derechos de propiedad intelectual permiten a los inventores apropiarse de 
algunos de los frutos de su actividad innovadora. Pero la definici6n de la pro­
piedad intelectual plantea importantes cuestiones. Por ejemplo, en Estados Uni­
dos la duraci6n tradicional de una patente es de diecisiete afios. Cuanto m;is du­
ra, mayores son los rendimientos que obtiene el innovador y mas largo es el 
periodo en el que este ejerce el poder de monopolio y, por 10 tanto, mas largo es 
el periodo durante el cualla producci6n de la innovaci6n es lirnitada. 

La duraci6n de la patente no es la unica cuesti6n que plantea la definici6n 
de la propiedad intelectual. Otra igualmente importante es el alcance: cuan 
amplia debe ser la patente. Consideremos los avances recientes de la inge­
nieria genetica. LDebe concederse una patente a la primera persona que desa­
rrolla un tomate fruto de la ingenieria genetica (a) por todas las plantas y ani­
males desarrollados por medio de la ingenierfa genetica; (b) por todas las 
plantas desarrolladas por medio de la ingenieria genetica; (c) por todos los 
tomates desarrollados por medio de la ingenieria genetica; (d) por esta 
variedad concreta de tomate? La investigaci6n sobre los genes humanos ha 
hecho tomar conciencia recientemente de la controversia sobre el alcance de 
las patentes. La descodificaci6n de los millones de genes que componen un 
ser humano es una tarea sumamente importante; por ejemplo, deberfa per­
mitir el desarrollo de medicamentos para curar innumerables enfermedades 
y problemas de salud. Pero para eso no es necesario descodificar to do el gen; 
la mayor parte de la "informaci6n" relevante se encuentra en una parte del 
gen. Algunas empresas sostienen que si pueden descodificar esa informaci6n, 
debe concederseles una patente sobre el gen. Otros consideran repugnante 
la mera idea de patentar un gen humano. 

La mayorfa de las decisiones importantes sobre la propiedad intelectual 
se toman en los tribunales, caso por caso. Hasta ahora en Estados Unidos estos 
no han dictado ninguna sentencia sobre esta importante controversia. 

Los conocimientos constituyen uno de los factores esenciales en la pro­
ducci6n de mas conocimientos. La ampliaci6n del alcance de las patentes 
puede aumentar el coste de los "conocimientos" necesarios para proseguir 
las investigaciones y, por 10 tanto, reduce en realidad el ritmo global de inno­
vaci6n. La comunidad universitaria teme, en particular, que unas patentes 
excesivamente amplias ahoguen su investigaci6n. * 

* EI sector privado ha argumentado (basindose en las ideas de Coase, analizadas en el 
capitulo 9) que los derechos de propiedad nunca pueden ser excesivamente amplios. Siem­
pre Ie compensaria a una empresa conceder una permiso a un inventor que pudiera hacer 
uso posteriormente de su innovacion. Pero como sefialamos entonces, el anaJisis de Coase 
supone que no hay costes de transaccion, que la informacion es perfecta y que los merca­
dos son competitivos. En la practica, estos supuestos no se satisfacen y unas patentes exce­
sivamente amplias pueden ahogar la innovacion. 
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la deducci6n fiscal en comparaci6n con la subvenci6n directa se halla en que el Estado 
no tiene que elegir entre los solicitantes: los que creen que merece la pena realizar sus 
proyectos ponen su propio dinero al que el Estado afiade una ayuda en el margen (en 
una proporci6n de uno a cuatro). El inconveniente de la deducci6n fiscal es que no 
distingue los proyectos que tienen grandes externalidades de los que no tienen nin­
guna. De hecho, se duda incluso de que parte de 10 que recibe ayuda sea verdadera 
investigaci6n, ya que es posible declarar como gasto en 1+0 los gastos generales y 
la investigaci6n de mercado. 

13.3.2 Ayuda publica directa 

El Estado financia la investigaci6n no s610 indirectamente, por ejemplo, a traves del 
sistema de patentes y de las deducciones fiscales, sino tambien directamente. Esa 
ayuda directa es especialmente importante en el caso de la investigaci6n btisica. La inves­
tigaci6n basica aumenta nuestro acervo de conocimientos fundamentales (por opo­
sici6n a la investigaci6n aplicada, que pretende dar como resultado mas inmediato un 
nuevo producto 0 una nueva tecnica de producci6n). En el caso de Ia investigaci6n 
basica, es menos probable que sea posible apropiarse del resultado; incluso aunque 
se pudiera, el coste social de limitar la utilizaci6n de estos conocimientos puede ser 
especialmente alto, ya que Ia investigaci6n basica es un factor muy importante en Ia 
producci6n de otras ideas. Como consecuencia, todo el mundo esta de acuerdo en 
general en que es necesario algun tipo de ayuda directa a la investigaci6n basica si 
se quiere que se Ie asignen recursos eficientemente. 

Mucho mas controvertida es, sin embargo, Ia ayuda publica a la investigaci6n apli­
cada. A veces los Gobiernos deciden fomentar determinadas industrias financiando 
Ia investigaci6n en esas areas. Esa financiaci6n u otras medidas, como la protecci6n 
contra las importaciones extranjeras, destinadas a fomentar ciertos sectores se cono­
cen con el nombre de politica industrial. Sus defensores sostienen que no existe una 
clara linea divisoria entre la investigaci6n basica y la aplicada; que una gran parte de 
la investigaci6n aplicada tiene enormes efectos-difusi6n -generan externalidades a 
otros de las que no se apropia el innovador- y que, por 10 tanto, no se invierte 10 
suficiente. Aunque el transistor se invent6 en Bell Labs y benefici6 inmediatamente 
a AT&T, que pag6 la investigaci6n, los beneficios que report6 a todo el mundo fue­
ron claramente mucho mayores. 

Los crfticos han afirmado que el Estado tiene un pesimo historial de selecci6n de 
vencedores, debido a que no Ie mueven los beneficios, y que no debe dedicarse a diri­
gir la economfa. Se dice que Michael Boskin, presidente del Council of Economic Advi­
sers durante la Administraci6n de Bush, declar6: "Da 10 mismo que la economfa pro­
duzca patatas "chips" que chips de ordenador". 

Los defensores de la ayuda publica a la tecnologfa alegan que el Estado tiene en 
realidad un historial muy bueno de selecci6n de vencedores, 10 que no quiere decir 
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Conocimientos, bienes publicos y externalidades 

Los conocimientos son en gran medida un bien publico. Gracias a la protec­
cion que dan las patentes (u otros tipos de derechos de propiedad intelectual), 
los inventores pueden apropiarse de algunos de los rendimientos de sus 
inventos. Aun asf, es probable que haya externalidades. Por otra parte, la apro­
piacion de los rendimientos interfiere en la difusion y la utilizacion eficien­
tes del saber, 10 que constituye un argumento a favor de la ayuda del 
Estado, especialmente en el caso de la investigacion basica. 

que no haya financiado tambien a perdedores.10 Sostienen que el objetivo de la ayuda 
publica no es llevar a la economfa por un determinado sendero sino identificar sim­
plemente las areas en las que parece que hay grandes efectos-difusion, por 10 que sin 
la ayuda publica no se invertini 10 suficiente en ellas. Podrfan citarse varios casos. Por 
ejemplo, el sector de telecomunicaciones debe mucho a la Administracion federal, 
desde la primera lfnea de telegrafo entre Baltimore y Washington en 1842 hasta el desa­
rrollo de Internet. En el siglo XIX, la ayuda publica a la investigacion agraria y su difu­
sian fue clave para el enorme incremento de la productividad de ese sector, que era 
el nucleo de la economfa en esa epoca; y en el siglo XX el Estado ha sido fundamen­
tal en las industrias de alta tecnologfa, desde los ordenadores hasta la biomedicina. 

En sus recientes programas de tecnologfa, los Estados han tratado de aprender 
de sus errores pas ados: para mejorar los incentivos han puesto el enfasis en los pro­
yectos de colaboracion, en los que el sector privado pone al menos el 50% de los cos­
tes; han concedido ayudas con criterios competitivos, con evaluaciones de expertos 
externos y con proyectos en una amplia variedad de areas que compiten entre sf. Y 
han establecido sistemas de revision continua que permite poner fin a los proyectos 
que no tienen exito. Paradojicamente, aunque parece que estas reformas han dado 
resultado, en Estados Unidos tambien han minado la ayuda a los programas de inves­
tigacion tecnologica: los grupos de presion consideran que ya no son muy rentables, 
por 10 que dedican pocos recursos para conseguir que se aprueben. 

lGr.OS proyectos pubJicos de gasificacion del carbon y de otros combustibles sinteticos suelen citarse 
como ejemplos de estos fracasos. El interes por la politica industrial aumento en la decada de 1980, 
durante la cual se comparo frecuentemente el exito economico de Japon con los problemas de la eco­
nomia de Estados Unidos. Japon llevaba tiempo utilizando la politica industrial, por ejemplo, para 
fomentar el desarrollo de la industria de chips de ordenador. El Gobierno de Estados Unidos pro­
porciono ayuda a la industria de chips de ordenador; contribuyo a crear un consorcio de producto­
res estadounidenses, llamado Sematech, al que subvenciono. La industria ha resurgido en Estados 
Unidos hasta el punto de que el pais domina una vez mas en el mercado mundiaL Sematech ha dejado 
actualmente de recibir subvenciones del Estado. 
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Repaso y pnicticas 

Resumen 

1. Para saber cUlintos gastos militares son suficientes, es esencial el analisis margi­
nal, que examina el beneficio adicional derivado de un aumento del gasto. 

2. Las distintas opiniones sobre la estrategia global de defensa son importantes deter­
minantes de las necesidades de defensa. Durante la guerra fria, se centro la aten­
cion en la disuasion; el presidente Reagan puso en marcha la Iniciativa de 
Defensa Estrategica; mas recientemente, el debate ha girado en torno a la conve­
niencia de tener capacidad para combatir en dos teatros. Cad a vez preocupa mas 
la proliferacion de armas nucleares y el uso por parte de los Estados perversos 
de la guerra quimica y biologica y del terrorismo. 

3. El Departamento de Defensa de Estados Unidos ha intentado aumentar su efi­
ciencia reformando su polftica de adquisicion de material recurriendo mas a los 
procedimientos del sector privado y a las compras de productos de los que puede 
disponerse comercialmente y al desarrollo de tecnologias de doble uso. Es posi­
ble que los sistemas tradicionales de adquisicion de material, incluidos los con­
tratos basados en la regIa del "coste mas un margen", hayan contribuido signifi­
cativamente a los elevados costes al dar unos incentivos escasos 0 negativos. 

4. El cierre de bases y otras reducciones del gasto destinado a la defensa planteara 
dificultades economicas en algunas zonas. Existen discrepancias sobre 10 que de­
be hacer el Gobierno para ayudar a las comunidades afectadas y sobre como debe 
hacerlo. La ausencia de mercados de seguro para asegurarse contra estos riesgos 
economicos constituye un argumento a favor de la intervencion del Estado. 

5. El Estado financia desde hace tiempo la investigacion y el desarrollo de tecnolo­
gia. Los conocimientos tienen las dos propiedades de un bien publico, por 10 que 
sin intervenci6n del Estado, no se invertira 10 suficiente en investigaci6n. 

6. El Estado fomenta la innovacion estableciendo derechos de propiedad intelectual 
(por medio de patentes). Aunque las patentes permiten, pues, a los innovadores 
apropiarse de algunos de los rendimientos de su innovaci6n y, por 10 tanto, dan 
incentivos para producir conocimientos, interfieren en su ufilizaci6n eficiente. 

7. El Estado tambien financia directamente la investigaci6n, especialmente la inves­
tigacion basica, e indirectamente por medio de deducciones fiscales y de la ayuda 
a la educaci6n, produciendo los cientfficos que son los factores fundamentales en 
la investigacion. Los programas publicos en apoyo de la tecnologia pretenden 
identificar las areas en las que hay grandes efectos-difusion. Aunque esa polftica 
industrial ha sido controvertida, el Estado tiene un historial creible de selecci6n 
de ganadores. La polftica reciente pone enfasis en los proyectos de colaboraci6n 
entre el sector publico y el privado, en los que el sector privado asume una parte 
significativa de los costes. 



Conceptos clave 

Dividendo de la paz 
Disuasion 
lniciativa de Defensa Estrategica 
Capacidad para responder 

a un segundo ataque 
Capacidad para combatir 

en dos teatros 
Exceso de costes 
Contratos de reparto de los costes 
Contratos basados en la regIa 

del" coste mas un margen" 

Preguntas y problemas 
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Contratos por una cantidad fija 
Tecnologias de doble uso 
Patente 
Copyright 
Derechos de propiedad intelectual 
Deduccion fiscal por los incrementos 

de la investigacion y la experimentacion 
Politica industrial 

1. Supongamos que el Gobierno ha decidido instalar un sistema de 100 misiles con 
el fin de tener una capacidad de respuesta a un ataque enemigo. Ahora se esta 
considerando la posibilidad de aumentar su numero a 110. Suponga que usted 
es miembro de una comision del Parlamento que debe aprobar el aumento del 
gasto. Describa algunas de las preguntas que querria formular para averiguar si 
el aumento es conveniente. 

2. "Deberia prohibirse a los militares y a los funcionarios del Ministerio de Defensa 
trabajar para contratistas privados de material belico durante unos aflos una vez 
concluido su servicio al Estado? 

3. "En que sentido es diferente la compra de un martillo por parte del ejercito de la 
compra de un sistema avanzado de misiles? "Como afecta esta diferencia a la poli­
tica de adquisicion de armamento del Gobierno en estas dos areas? 

4. Considere la siguiente propuesta de licitacion: el contrato se adjudicaria al que 
hiciera la oferta mas baja al precio ofrecido por el que hiciera la segunda oferta 
mas baja. "Por que anima ese tipo de sistema a los licitadores a revelar sincera­
mente sus verdaderos costes de produccion? 

5. En algunos casos, el Estado realiza dos proyectos duplicados, especialmente en 
las primeras fases de desarrollo. "Cual cree usted que es la ventaja? "Y el incon­
veniente? 

6. Considere la siguiente propuesta para reducir el exceso de costes. Dos contratis­
tas recibirian un contrato para producir un tanque de unas determinadas carac­
teristicas. El productor A seria reembolsado por los costes efectivos en los que incu­
rriera el B y viceversa. Explique por que este sistema podria inducir a los dos a 
producir eficientemente. Si las dos empresas fueran casi identicas, "que prima de 
riesgo seria necesaria para que licitaran? "En que condiciones podria ser alta la 
prima de riesgo? lQue otros problemas tiene este sistema? 
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7. Imagine que el Parlamento esta considerando la posibilidad de reducir la dura­
cion de las patentes. i,Que efectos negativos podria producir este cambio en la tasa 
de innovacion? i,Que efecto positivo podrfa producir en la economia? 

8. Suponga que hace muchos anos un inventor recibio una patente por el zumo de 
naranja y que llego otro y solicito una patente por la limonada. El primero sos­
tenia que debia interpretarse que la patente del zumo de naranja cubria todos los 
zumos de fmta, mientras que el segundo sostenia que la patente original solo 
cub ria un determinado metoda para producir un tipo de zumo. i,A que disyun­
tivas se enfrenta la sociedad a la hora de fijar unas reglas para decidir en casos 
como estos? 

9. i,Por que podrfa invertir una empresa en investigacion y desarrollo incluso aun­
que no creyera que iba a poder patentar su descubrimiento? 

10. Algunos bienes publicos son "locales", es decir, solo proporcionan servicios a las 
personas que viven en un determinado lugar. i,Que podrfa entenderse por bien 
publico "global"? i,Por que podrfa considerarse que los conocimientos son un 
bien publico global? i,Que consecuencias tiene eso para la polftica del Gobierno 
en un pequeno pais? i,Puede comportarse como un polizon un pais en la inves­
tigacion basica? 

11. i,En que sentido es la seguridad internacional, incluidos los intentos de obstacu­
lizar la proliferacion nuclear, un bien publico global? 



14. LA SEGURIDAD SOCIAL 

Preguntas basicas 

1. LQue es la seguridad social y por que la proporciona el Estado? LQue fallos del 
mercado en concreto constituyen el argumento a favor de la seguridad social? 

2. LCuales son los problemas financieros a los que se enfrentan los programas de 
seguridad social y por que parecen tan diffciles de resolver? LCuales son las ven­
tajas de las diversas propuestas para introducir reformas financieras? 

3. LCuales son las principales injusticias e ineficiencias relacionadas con el disefio 
del sistema de seguridad social y como podrian resolverse? 

Aunque los Estados modernos asumieron hace tiempo parte de la responsabilidad de 
velar por los necesitados, en los ultimos cincuenta afios esta ha acabado consideran­
dose una de sus principales funciones. En 1997, los gastos de la seguridad social y la 
asistencia social representaron en Estados Unidos mas de un tercio del presupuesto 
del Gobierno Federal. La seguridad social, sin embargo, difiere de la mayoria de pro­
gramas del Estado en que sus ingresos proceden de las cotizaciones de los trabaja­
dores y empresas. Los ingresos procedentes de estas cotizaciones en un afio deter­
minado se destinan a financiar los gastos de la Seguridad Social del mismo afio. 

De los diferentes programas de la seguridad social, los mas importantes son las 
pensiones y, dentro de estas, las pensiones de jubilaci6n. Merecen tambien destacarse, 
por su rapido crecimiento, las prestaciones por desempleo. Las pensiones de jubila­
ci6n tienen por objeto proporcionar a las personas que, por razones de edad, han 
dejado de trabajar, un nivel de ingresos aceptable. De forma parecida, las pensiones 
de invalidez cubren a las personas que no pueden trabajar por razones de salud, y 
las de supervivencia estan pensadas para proteger los ingresos de los dependientes 
de trabajadores fallecidos, como viudas y huerfanos. El seguro del paro pretende pro­
porcionar unos ingresos a las personas que atraviesan por breves periodos de paro. 

Los programas de la seguridad social, en muchos aspectos, no son mas que for­
mas de seguro contra determinados riesgos, como los seguros privados. Asi, por ejem­
plo, la asistencia sanitaria cubre los gastos medicos 10 mismo que haria una p6liza 
medica privada. La seguridad social tiene por objeto reemplazar en parte los ingre­
sos perdidos como consecuencia de la jubilaci6n 0 la invalidez, pero existen p6lizas 
de seguros privadas que satisfacen la misma necesidad. Hay una importante dife-
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rencia: en los seguros privados existe una estrecha relaci6n entre los pagos realiza­
dos por el tomador del seguro, los riesgos a los que se enfrenta y los que recibe. Por 
10 tanto, la prima de la p61iza de un seguro medico depende de factores relacionados 
con el estado de salud del individuo, como su edad. La cantidad que va a percibir 
cuando suscribe una pensi6n privada de jubilaci6n (una p6liza privada que genera 
unos determinados ingresos anuales vitalicios una vez que el individuo traspasa, por 
ejemplo, los sesenta y cinco afios) es, en promedio, 10 que ha invertido a 10 largo de 
su vida (mas los intereses acumulados). Esto no es asi en el caso de la seguridad social. 
Los programas de la seguridad social proporcionan un segura y redistribuyen la renta. 
La confusi6n de estas dos funciones ha sido uno de los principales impedimentos que 
han dificultado la evaluaci6n y la reforma de los programas de la seguridad social. 

En este capitulo analizaremos las principales cuestiones que tiene planteadas la 
seguridad social. 

14.1 La seguridad social, los seguros privados y los fallos del mercado 

Basta hace unas pocas decadas, los mercados privados proporcionaban seguros de 
vida, pero no pensiones de jubilaci6n. 

En Estados Unidos, la Gran Depresi6n provoc6 una crisis: perdieron el empleo 
muchas personas de edad avanzada, con escasas posibilidades de encontrar otro tra­
bajo y carentes de una fuente de ingresos. Con el prop6sito de garantizar a todas estas 
personas un nivel minimo de ingresos surgieron en aquel pais, y en otros paises, los 
sistemas de la seguridad social. 

Sin embargo, en los afios posteriores, los mercados privados han experimentado 
grandes mejoras. La cobertura de las pensiones aument6 vertiginosamente en Esta­
dos Unidos en los afios cincuenta cuando los grandes fabricantes adoptaron planes 
de pensiones. Mientras que en 1950 s6lo el 25% de los trabajadores no agrarios del 
sector privado estaba cubierto por pensiones privadas, en 19791a cifra era de un 55%. 
A comienzos de los afios ochenta, la cobertura descendi6 a un 50%, debido a que dis­
minuy6 el empleo en la industria manufacturera y creci6 el sector servicios, cuya 
cobertura es insatisfactoria.1 Las autoridades han tornado medidas para garantizar la 
solidez financiera de los programas privados de pensiones.2 Pero estas p6lizas siguen 
siendo deficientes en varios aspectos. 

lVease Senate Special Committee on Aging, The Pension Gamble: Who Wins? Who Loses?, 99th Con­
gress, 1st sess., serial no. 99-5, 14 de junio de 1985, pags. 85, 126; tambien U.s. Department of Labor, 
Social Security Administration, U.s. Small Business Administration, and Pension Benefit Guaranty 
Corporation, Pension and Health Benefits of American Workers: New Findings from the April 1993 Current 
Population Survey, mayo, 1994; y House Committee on Ways and Means, 1998 Green Book, 19 de mayo 
de 1998, pag. 844. 

2El Estado no s6lo regula las pensiones privadas sino que proporciona un seguro para garantizar 
que los trabajadores reciben las pensiones prometidas. Algunos grandes impagos de los planes pri-
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14.1.1 Elevados costes de transaccion 

Para tener unos ingresos durante la jubilaci6n, la gente puede suscribir planes con enti­
dades privadas. De esta manera, reciben una cantidad fija mensual a partir de una 
determinada edad (normalmente, sesenta y cinco 0 setenta afios) hasta que mueren, 
independientemente del tiempo que vivan. Sin embargo, en la mayorfa de los planes 
privados de este tipo, la tasa esperada de rendimiento que se obtiene no parece muy 
buena -es menor que los tipos de interes de mercado-, debido en parte a los ele­
vados costes administrativos (que en muchos casos incluyen cuantiosas comisiones 
para los vendedores). Mientras que, en Estados Unidos por ejemplo, los costes admi­
nistrativos de la seguridad social son inferiores a un 4% de las prestaciones pagadas, 
los de las pensiones privadas son casi del 6%.3 

Hay una clara disyuntiva entre reducir los costes y aumentar las posibilidades de 
elecci6n de los individuos: des de el punto de vista administrativo, es mas barato ofre­
cer un programa de jubilaci6n identico para todo el mundo que un gran ntimero de 
programas distintos entre los que escoger. Sin embargo, como el nivel de las pensio­
nes de jubilaci6n es relativamente bajo, son muy pocos los que se yen obligados a aho­
rrar para su jubilaci6n mas de 10 que querrfan; por 10 tanto, la provisi6n de un nivel 
de prestaciones relativamente bajo no genera una perdida significativa de bienestar. 
Sin embargo, este argumento no se cumple si las prestaciones son elevadas. 

14.1.2 Ausencia de indicia cion: la incapacidad de los mercados privados 
para asegurar contra los riesgos sociales 

Una importante diferencia entre las p6lizas privadas y los programas de seguridad 
social es el hecho de que las prestaciones de estos tiltimos suelen estar indiciadas; es 
decir, aumentan con la inflaci6n. El caso en que las p6lizas privadas mas se han acer­
cado a unas prestaciones indiciadas es el de los planes de jubilaci6n, cuyas prestaciones 
dependfan de la evoluci6n de la bolsa. Cuando se introdujeron estas p61izas, se pen­
saba que servirfan para protegerse de la inflaci6n; que la bolsa subirfa al mismo ritmo 
que los precios en general. Sin embargo, ha habido largos periodos de tiempo en los 

vados de pensiones han puesto en peligro la viabilidad financiera del programa federal de seguro. 
EI programa gestionado por la U.S. Pension Guaranty Corporation tuvo un deficit de 2.700 millones 
de d6lares en 1992. En respuesta, el Congreso aprob6 la Retirement Protection Act de 1994. Actual­
mente, el programa cubre a 42 millones de trabajadores y de pensionistas y tiene un pequeno supe­
ravit. Vease House Committee on Ways and Means, 1998 Green Book, pags. 905, 909. 

3Vease Department of Labor, Pension and Health Benefits of American Workers, tabla A15; y Annual 
Social Security Trustees Report 1998, 28 de abril de 1998, pag. 2. Es interesante el hecho de que cuando 
se compara la seguridad social con las compafuas aseguradoras privadas (incluidas las pensiones vita­
licias) mas en general, el Estado parece incluso mas favorable. Las aseguradoras privadas gastan un 
d6lar en costes administrativos, dividendos (beneficios) e impuestos por cada dos d6lares que pagan 
en prestaciones. Vease Charles T. Goodsell, The Case for Bureaucracy, Chatham, N. J., Chatham House 
Publishers, 1983, pag. 52. 
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que los precios de las acciones no han subido al mismo ritmo que la inflacion y, en 
general, hoy se reconoce que las acciones protegen relativamente poco de la inflacion. 

Los riesgos de la inflacion constituyen un ejemplo de una importante clase de ries­
gos, denominados riesgos sociales. Se trata de riesgos a los que se enfrenta la sociedad 
en su conjunto. Para una empresa privada de seguros es dificil soportarlos. Al margen de 
circunstancias excepcionales como las guerras, los fallecimientos de individuos diferentes 
son acontecimientos "independientes". La empresa que asegura a un gran numero de 
personas puede predecir con bastante precision el numero que morira cada ano. Pero si 
estalla una gran guerra, este nlimero puede ser mucho mayor. Por ese motivo, la mayorfa 
de las polizas excluye de la cobertura de muerte en una guerra. Del mismo modo, si una 
empresa se asegurara contra la inflacion, y esta aumentara a un ritmo mas rapido de 10 
previsto, incurrirfa en una perdida en todas sus polizas, y podrfa muy bien llegar a una 
situacion en la que no pudiera cumplir todos sus compromisos al mismo tiempo. Quiza 
sea esa en parte la razon por la que no hay un mercado de seguros contra la inflacion; en 
realidad, los individuos no pueden cubrirse contra la inflacion comprando un titulo 0 

una combinacion de titulos privados. 

Aunque el mercado no puede proporcionar 0, al menos, no ha proporcionado un 
seguro contra la inflacion, el Estado sf puede. Puede vender -y de hecho, des de 
comienzos de enero de 1997, Estados Unidos vende- bonos, cuyos rendimientos estan 
garantizados en terminos reales. Por 10 tanto, aunque una de las grandes ventajas de 
la seguridad social se halla en que protege en alguna medida a los pensionistas de la 
inflacion, no es por sf sola un poderoso argumento a favor de la seguridad social. 

Existen dos grandes distinciones entre la capacidad del Estado para asegurar con­
tra los riesgos sociales y la de las empresas privadas. En primer lugar, el Estado puede 
cumplir sus obligaciones recaudando impuestos. En segundo lugar, puede asumir 
los riesgos repartiendolos entre las diversas generaciones. Por ejemplo, puede repar­
tir los costes de una guerra entre la generacion actual y las futuras; reduciendo la inver­
sion durante el periodo que dura la guerra y gravando posteriormente a los jovenes 
en beneficio de los ancianos, puede repartir, de hecho, los costes de la guerra entre 
la generacion que esta trabajando durante el periodo de la guerra y las siguientes. Si la 
economfa atraviesa por un periodo inflacionista especialmente malo, puede transfe­
rir parte de la carga a las generaciones trabajadoras mas jovenes. 

14.1.3 La selecci6n adversa, las diferencias de riesgo y el coste del seguro 

Un tercer problema importante de los seguros privados es el hecho de que cad a indi­
viduo tiene una esperanza de vida distinta. Consideremos el caso de un seguro de 
vida, que ofrece una cantidad fija a los dependientes de la persona asegurada cuando 
esta fallece (por 10 tanto, se trata, de hecho, de un seguro de muerte 0 de viudedad). 
La empresa que vende una poliza de un seguro de vida no quiere asegurar a las per­
sonas que tienen una elevada posibilidad de morir; si la compaiUa sabe que la tienen, 
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insistira en cobrar una elevada prima. Esta sera especialmente elevada en el caso de 
las personas que tengan mas de sesenta y cinco afios 0 con problemas cardiacos. En 
cambio, para las empresas privadas de seguros que venden planes de jubilacion, la 
preocupacion es exactamente la contraria: solo quieren asegurar a las personas que 
estan enfermas y que tienen probabilidades de morir pronto. Dado que las mujeres 
viven mas que los varones, antes las compafiias de seguros cobraban, en algunos pai­
ses, a las mujeres primas menores en el caso de los seguros de vida, pero mayores en 
el de las pensiones vitalicias. 

En la medida en que puedan identificarse facilmente estas diferencias entre las 
esperanzas de vida de los distintos individuos, la eficiencia economica requiere que 
las empresas privadas de seguros cobren primas que las reflejen. Hay quienes creen 
que esto es injusto, pues si una persona tiene la mala suerte de gozar de una mala 
salud, solo falta que encima se Ie cobre una prima mas alta por su seguro de vida. 

En la practica, es costoso identificar los buenos riesgos y las empresas asegura­
doras dedican consider abIes recursos a intentarlo. De hecho, los beneficios de una ase­
guradora pueden aumentar tanto mejorando los metodos para distinguir los riesgos 
buenos de los malos como mejorando la eficiencia y la calidad del servicio global pres­
tado. Si las compafuas privadas de seguros no pueden discriminar entre los indivi­
duos segun sus niveles de riesgo, surge otro problema. En condiciones de equilibrio 
competitivo, las primas deben reflejar el riesgo medio de los que compran la poliza 
(en el caso de un seguro de vida 0 de un plan de jubilacion, corresponde ala espe­
ranza media de vida). Pero eso significa que los riesgos buenos subvencionan, de 
hecho, a los malos. En el caso de los planes de jubilacion, los que mueren jovenes sub­
vencionan a los que viven muchos afios; en el caso del seguro de vida, los que viven 
muchos afios subvencionan a los que mueren jovenes. Eso significa, a su vez, que los 
riesgos buenos reciben, en promedio, de la compafua de seguros menos de 10 que 
invierten. Para enos, el seguro es una apuesta mala. Pero si algunas personas saben 
que son bajos riesgos, pero no pueden demostrarlo a la aseguradora y si no son muy 
reacias, no compraran el seguro. Cuando los mejores riesgos dejan de comprar un 
seguro, las primas deben aumentar. Este proceso, por el cual solo los riesgos peores 
compran un seguro privado, se denomina selecci6n adversa.4 Es posible que explique 
en parte las elevadas primas de las pensiones vitalicias. Sin embargo, el Gobierno 
puede obligar a todos los individuos a comprar el seguro para evitar el problema de 
la seleccion adversa. De esa manera realiza una cierta redistribucion; los riesgos bue­
nos pagan mas de 10 que les "corresponderia" y los riesgos malos pagan menos de 
10 que "deberian". 

4Para un analisis mas extenso de los efectos de la selecci6n adversa en los mercados de seguros, 
vease M. Rothschild y J. E. Stiglitz, "Equilibrium in Competitive Insurance Markets", Quarterly Jour­
nal of Economics, 90, 1976, pags. 629-50. 



394 I LA ECONOMiA DEL SECTOR PUBLICO 

14.1.4 El riesgo moral y la seguridad social 

Existe otra razon por la que las empresas privadas de seguras solo suelen ofrecer un segu­
ra limitado: el seguro puede reducir los incentivos de la gente para evitar que ocurra el he­
cho contra el que se aseguran; en el capitulo 12 lIamamos a este fenomeno riesgo moral. 

La gente, cuando considera la posibilidad de ahorrar para su jubilacion, se enfrenta 
ados importantes fuentes de riesgo. En primer lugar, no sabe cuanto tiempo vivira 
despues de jubilarse. Una persona que no suscriba un plan de jubilacion tendra que 
administrar sus recursos cuidadosamente; tendra que plantearse la posibilidad de 
que viva mas de la media. Al asegurarse contra este riesgo, no surge ningun problema 
de riesgo moral importante. Pero si surge en el caso del segundo riesgo, para el que 
la seguridad social ofrece un seguro; los individuos no saben si se encontraran en con­
diciones de trabajar a los sesenta y dos afios, a los sesenta y cinco 0 a los setenta. Algu­
nas personas gozan de una buena salud y sus cualificaciones no se han quedado obso­
letas; continuan trabajando despues de los setenta. Otras no pueden trabajar; quedan 
incapacitadas. Pera otras muchas se encuentran en una situacion intermedia cuando 
tienen entre sesenta y dos 0 sesenta y cinco afios; no estan incapacitadas desde el punto 
de vista medico, pero cad a vez les resulta mas diffcil 0 menos placentero 0 menos pro­
ductivo trabajar. Las personas, cuando son mas jovenes, prefieren asegurarse contra 
la posibilidad de encontrarse en esta area gris, de no estar tan incapacitadas como para 
conseguir una invalidez medica, pera no encontrarse tan bien como para poder seguir 
trabajando facilmente. La seguridad social proporciona ese seguro; permite en algu­
nos casos y en algunos paises jubilarse a los sesenta y dos afios si se desea. Pero cuanto 
mejor es el "segura" -mayor es la proporcion de los ingresos del trabajo que reem­
plaza la pension-, menores son los incentivos para trabajar; si la sustitucion es total, 
incluso las personas que se encuentren perfectamente bien y que sean muy produc­
tivas pueden lIe gar a sentir la tentacion de jubilarse. Este es el problema esencial de 
riesgo moral que plantea la seguridad social. 

El hecho de que el mercado privado no proporcione un seguro completo no debe 
entenderse como una consecuencia caprichosa de la rapacidad de las compafiias de 
seguros que tratan de explotar al consurnidor desventurado, sino mas bien como una 
respuesta racional a un problema economico capital: dar al menos unos incentivos 
minimos a los asegurados. En la medida en que eso explique las limitaciones de los 
seguros que ofrece el mercado privado, no hay razon alguna para creer que el Estado 
puede hacerlo mejor: la disyuntiva, a la que se enfrentan los seguros publicos, entre 
la reduccion del riesgo y los incentivos es la rnisma. En otras palabras, la preocupa­
cion por el problema de riesgo morallimita el alcance del segura que puede ofrecerse, 
ya sea a traves del mercado privado 0 a traves del Estado.5 

SSe trata de una leve simplificaci6n. Las disyuntivas, tal como las ve una companfa aseguradora 
privada, pueden parecer muy diferentes a como las ve el Estado. Por ejemplo, el Estado debe ser cons­
ciente de que la jubilaci6n anticipada puede provocar una perdida de ingresos fiscales, consideraci6n 
que a las companias privadas no les preocuparia. 
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14.1.5 Las pensiones de jubilaci6n como un bien preferente 

Induso cuando hay mercados buenos de seguros, esta justificada la intervencion del 
Estado; si la sociedad cree que no tiene capacidad para ayudar a un anciano con pro­
blemas economicos porque no ha sido previsor y no ha hecho planes para su jubila­
cion, esta justificado obligar a la gente a hacerlos. Los que sf toman medidas con vis­
tas a su jubilacion puede parecerles injusto tener que soportar la carga de los que 
podrfan haberlas tornado, pero no han sido suficientemente previsores. Desde este 
punto de vista, las pensiones de jubilacion (0 los seguros de vida) son un bien prefe­
rente, es decir, un bien que un Estado paternalista impone a los individuos por su pro­
pio bien. Pero es diferente de muchos otros bienes preferentes, en el sentido de que 
una importante parte de los costes de que un individuo no haya comprado el bien recae 
sobre otros. En la medida en que esto justifica la existencia de un seguro social, solo 
explica el derecho del Estado a obligar ala gente a comprar un seguro pero no a obli­
garlos a comprarselo al propio Estado. Y solo constituye un argumento a favor de un 
cierto "nivel basico" de seguridad social, justa 10 suficientemente alto para que el Estado 
no tenga necesidad de elevar min mas su consumo, si la gente no ahorra mas. 

Fallos del mercado 

Elevados costes de transaccion. 
Seguro incompleto. 
• Incapacidad de los mercados privados para asegurar los riesgos sociales: 

ausencia de indiciacion. 
• Seleccion adversa: posible explicacion de las imperfecciones de los mer-

cados de pensiones vitalicias. 

• Riesgo moral. 
Seguro de jubilacion como bien preferente: problema de riesgo moral creado 
al ayudar a los que no pueden valerse por sf mismos. 

14.2 ;,Debe reformarse la seguridad social? 

EI analisis anterior adara los diferentes papeles que desempefia la seguridad social. 
Es un plan de ahorro forzoso, que garantiza que los individuos ahorren 10 suficiente 
para no ser una carga para el Estado en su vejez; es un plan de pensiones vitalicias 
indiciadas para tener en cuenta la inflacion, en el cual todas las personas cotizan 10 
mismo, independientemente de su estado de salud y de su esperanza de vida, obtie­
nen las mismas prestaciones, cuya cuantfa esta indiciada con respecto a la inflacion; 
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yes un programa redistributivo.6 Para sus defensores, esta combinacion es una de sus 
ventajas; es posible que haya contribuido a reducir la pobreza de los ancianos mas 
de 10 que podrfa ser politicamente aceptable en un programa de redistribucion exp/(­
cita (actualmente, en Estados Unidos hay menos ancianos pobres que des de que 
comenzaron a recogerse datos a finales de los afios cincuenta). Para sus crfticos, esta 
combinacion es uno de sus defectos: crea una falta de transparencia, que debe ser el 
sella distintivo de un Estado democratico. De la misma forma que ha habido crecientes 
demandas de "veracidad en la publicidad" -el consumidor debe tener la informa­
cion necesaria para saber 10 que compra-lo mismo ha ocurrido en el sector publico. 
Los contribuyentes deben saber, por ejemplo, en que medida estan utilizandose sus 
impuestos 0 sus cotizaciones a la seguridad social para redistribuir la renta de un 
grupo en favor de otro. La falta de transparencia puede contribuir a las dificultades 
que plantea la reforma de la seguridad social, ya que se confunden los mitos con la 
realidad. Por ejemplo, los ancianos se oponen a que se recorten las prestaciones, cre­
yendo que ya las han pagado a traves de sus cotizaciones sociales, incluso aunque el 
valor de las prestaciones sea muy superior al valor de sus cotizaciones. 

La reforma de la seguridad social es dificil tanto porque desempefia muchas fun­
ciones como porque trata de resolver muchos fallos del mercado. Por ejemplo, si la 
seguridad social fuera unicamente un "plan de ahorro forzoso", no esta claro que 
debiera obligarse a la gente a ahorrar a traves del Estado; una obligacion de ahorro 
privado surtiria el mismo efecto. Antes de pasar a analizar estas cuestiones relacio­
nadas con la reforma, primero analizaremos las quejas contra la seguridad social, es 
decir, por que es necesaria una reforma. 

La seguridad social ha sido un exito des de muchos puntos de vista: mientras que 
antes la pobreza de los ancianos se consideraba un verdadero problema social, hoy 
no solo son mucho mas bajas las tasas de pobreza de los ancianos sino que, ademas, 
en Estados Unidos son mas bajas que las de la poblacion en general. Los beneficia­
rios no solo son estas personas sino sus hijos, que de 10 contrario ayudarian a man­
tenerlos 0 se sentirian culpables por no hacerlo. Antes los ancianos a menudo no tenian 
mas remedio que irse a vivir a casa de los hijos; hoy pueden elegir y cada vez es mayor 
el numero de ellos que decide seguir haciendo vida independiente? 

6 Antes proporcionaba un seguro contra la "obsolescencia prematura": las personas que se jubila­
ban antes, bien por problemas de salud, bien porque sus cualificaciones ya no eran muy valoradas 
en el mercado de trabajo, eran compensadas, de hecho, recibiendo un mayor valor actual descontado 
de las prestaciones (aunque unas prestaciones anuales menores). En el futuro, ya no sera asi, ya que 
las personas que se jubilen anticipadamente cobraran menos todos los meses. 

7De hecho, los datos sobre la pobreza de los hogares probablemente subestimen como consecuencia 
la mejora de la situaci6n econ6mica de los ancianos. Cuando estos tienen su propio hogar, la renta 
del hogar puede ser inferior al umbral de pobreza, mientras que cuando vivian con sus hijos, es posi­
ble que se encontraran por encima del umbral de pobreza. En la medida en que han optado por seguir 
viviendo en su propio hogar, su bienestar mejora, a pesar de que las estadisticas sobre la pobreza mos­
trarian un aumento del mimero de ancianos que viven en hogares que se encuentran por debajo del 
umbral de pobreza. 
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Figura 14.1. EI fondo fiduciario de la seguridad social de Estados 
Unidos. Se preve que a partir de 2020 el fondo fiduciario de la segu­
rid ad social comenzara a agotarse y que en 2032 estara totalmente 
agotado. 
Fuente: Department of Health and Human Services, Social Security Admi­
nistration, 1998 Annual Report of the Board of Trustees of the Federal Old-Age and 
Survivors Insurance and Disability Insurance Trust Funds, 28 de abril de 1998, 
tabla IILB3.F19 (proyecciones intermedias). 

2030 
Ano 

Hay cinco grandes quejas contra la seguridad social. En primer lugar, esta con­
tribuyendo a las crisis presupuestarias a largo plazo de muchos paises. En Estados 
Unidos, por ejemplo, a partir de 2021 los ingresos seran menores que los gastos, por 
10 que se recurrira al fondo fiduciario que se ha apartado para satisfacer las necesi­
dades de los ancianos; este se agotara hacia 20328 (vease la figura 14.1). Como con­
secuencia, se ha perdido confianza en el sistema de seguridad social. Por ejemplo, 

8Las estimaciones precisas varian de un ano a otro. Estas cifras proceden del Annual Social Secu­
rity Trustees Report 1998, 28 de abril de 1998, pag. 4. 
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seglin una encuesta realizada recientemente a personas de 18-34 afios, son mas los que 
creen en los ovnis (46%) que los creen que la seguridad social existira para cuando 
se jubilen (28%).9 

En segundo lugar, los criticos alegan que la seguridad social reduce los incenti­
vos para ahorrar y, por 10 tanto, frena el crecimiento de la economia. En tercer lugar, 
sostienen que reduce los incentivos para esforzarse. En cuarto lugar, se quejan de que 
genera una baja tasa de rendimiento, por 10 que es una mala inversion. Y en quinto 
lugar, que contiene algunas injusticias en su concepcion. 

Merece la pena sefialar que en Estados Unidos no hay grandes quejas sobre la efi­
ciencia de la administracion de la seguridad social ni sobre su sensibilidad hacia sus 
"clientes". Milagrosamente, parece que es el unico gran organismo publico que ha con­
seguido informatizarse. Sus costes administrativos totales son bajos en comparacion 
con los de organismos publicos 0 privados que realizan actividades parecidas. Y seglin 
una encuesta reciente sobre la satisfaccion de los consumidores que centraba la aten­
cion en el servicio telefonico, la administracion de la seguridad social se encontraba 
entre las cuatro primeras "compafiias". 

14.2.1 La naturaleza de la crisis presupuestaria 

El problema presupuestario esencial del sistema de seguridad social, que actualmente 
es de reparto, radica en que su viabilidad financiera depende del cociente entre el 
numero de trabajadores y el de pensionistas. Como muestra la figura 14.2, ese numero 
ha disminuido considerablemente en Estados Unidos, pasando de mas de 16 en 1950 

a algo mas de 3 actualmente; y se preve que pasara a 2 en los proximos cuarenta afios. 
El cambio se debe a tres razones: se ha adelantado la edad de jubilacion,10 ha aumen­
tado la longevidadll y ha disminuido el crecimiento de la poblacion.12 Las dos pri­
meras razones se traducen en un aumento de la poblacion jubilada y la tercera sig-

9Peter C. Peterson, Will America Grow Up before It Grows Old?, Nueva York, Random House, 1996. 
WEn 1940, la edad media a la que los pensionistas comenzaban a recibir pensiones era de 68,8 en 

el caso de los hombres y de 68,1 en el de las mujeres. En 1991, habia descendido a 63,7 en el caso de 
los hombres y a 63,7 en el de las mujeres. En 1950, el 46% de los hombres de 65 afios 0 mas traba­
jaba; en 1991, solo eI16%. Steuerle y Bakija, Retooling Social Security for the 21st Century, pag. 43. Vease 
House Committee on Ways and Means, 1998 Green Book, para mas informacion sobre las edades de 
jubilacion. 

liEn 1940, la esperanza media de vida que les quedaba a las personas que sobrevivian a los 65 mos 
era de 12,7 afios en el caso de los hombres y de 14,7 en el de las mujeres. En 1990, estas cifras habian 
ascendido a 15,3 en el caso de los hombres y a 19,6 en el de las mujeres. En 2050, se preve que aumen­
taran min mas: 18 en el caso de los hombres y 22,4 en el de las mujeres. Steuerle y Bakija, pag. 41. 

12Las tasas de fecundidad (el numero de hijos nacidos por mujer), tras alcanzar un maximo de 3,7 
en 1957, han descendido a alrededor de 2. Con estas bajas tasas de fecundidad, la poblacion (excluida 
la inmigracion) comenzara a disminuir. Vease U.s. Department of Health and Human Services, Social 
Security Administration, Office of the Actuary, Social Security Area Population Projections: 1991, 
febrero, 1992, tabla 3. 
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Figura 14.2. Cociente entre los trabajadores cubiertos y los benefi­
ciarios del Old-Age, Survivors, and Disability Insurance (OASDI). 
Desde que se cre6 el OASDI, ha disminuido notablemente el numero 
de trabajadores por beneficiario. Se espera que el cociente disrninuya 
durante mucho tiempo en el futuro. 
Fuente: Department of Health and Human Services, Social Security Admi­
nistration, 1998 Annual Report of the Board of Trustees of the Federal Old-Age and 
Survivors Insurance and Disability Insurance Trust Funds, 28 de abril de 1998, 
tabla ILF19 (proyecciones intermedias). 

nifica que el cociente entre jovenes y ancianos es menor de 10 que solfa ser. El aumento 
de la actividad femenina durante las tres ultimas decadas ha contrarrestado algo estas 
tendencias demograficas, pero en las decadas venideras predominaran las tendencias 
subyacentes. 

El segundo factor que determina la viabilidad del sistema es la tasa de aumento 
de la productividad. Lo que importa es la renta de las personas que trabajan en rela­
cion con las prestaciones de los pensionistas. Si la renta esta aumentando rapidamente, 
dehido a un aumento de la productividad, hay mas renta para mantener a los pen-
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sionistas. Pero la tasa de aumento de la productividad (y la correspondiente tasa de 
aumento de la renta) ha disminuido notablemente -mas de la mitad- desde 1973 
en Estados Unidos,13 agravando los problemas presupuestariosJ4 Incluso aunque los 
indicios actuales de recuperacion de la productividad representan algo mas que una 
tendencia a corto plazo -es demasiado pronto para saberlo- la recuperacion es 
demasiado pequena para restablecer la viabilidad financiera. 

La seguridad social no es mas que uno de los muchos programas destinados a 
los ancianos; en el capitulo 12 se analizaron otros (Medicare y la parte de asistencia 
a largo plazo de Medicaid). Comparten los problemas que acabamos de analizar: estos 
programas destinados a una creciente poblacion anciana impondran una carga cada 
vez mayor a la poblacion trabajadora. En Estados Unidos, el problema se materiali­
zara cuando se jubile la genera cion perteneciente al "baby boom" que comenzara en 
algun momenta ala vuelta de siglo. La mayoria de los paises industrializados avan­
zados tiene problemas aun mas graves y muchos -incluido Japon-los tendran antes. 

En conjunto, estos programas plantean un enorme problema presupuestario. Se 
preve que los gastos realizados en estos programas (en su concepcion actual), en por­
centaje del PIB, se duplicaran con creces entre 1997 y 2050, pasando de 9% a alrede­
dor de 20 (vease la figura 14.3). Dado que historicamente la proporcion federal de 
impuestos con respecto al PIB ha girado, en promedio, en torno al19 0 20%, habrfa 
que subir considerablemente los impuestos 0 recortar radicalmente otros programas 
publicos para hacer frente a estos gastos. 

La propia seguridad social solo contribuye en una pequena parte al problema: se 
preve que sus gastos pasaran de un 4,7% del PIB a un 6,3. El problema de la seguri­
dad social es mas pequeno y mas facil de resolver. Se trata simplemente de un problema 
financiero: 0 bien hay que aumentar los ingresos (las cotizaciones), 0 bien hay que 
reducir las prestaciones. La diferencia podria corregirse definitivamente con una 
subida de los impuestos del orden de 3 puntos porcentuales 0 con una disminucion 
de las prestaciones de una magnitud correspondiente.15 

Pero los gastos de Medicare y de Medicaid estan aumentando tanto porque esta 
aumentando el numero de ancianos como porque esta aumentando el coste del propio 
conjunto de prestaciones. Por 10 tanto, un importante reto que tienen ante si estos pro-

13Hasta 1973, la tasa anual de aumento de la productividad fue, en promedio, del 2,9% durante 
decadas; entre 1973 y 1993, fue en promedio del 1,1%. Desde entonces, las diferentes estadfsticas mues­
tran 0 un leve aumento 0 una leve disminuci6n. Vease Economic Report of the President, 1997. 

14El problema se ha agravado aun mas como consecuencia del aumento de la desigualdad de la 
renta. Por 10 tanto, aunque hayan aumentado la productividad y los salarios medios, los salarios rea­
les medianos ----que son mucho mas importantes para el programa de seguridad social- no han aumen­
tado al mismo ritmo. 

15Estas cifras son algo inciertas. Los fideicomisarios de la seguridad social estiman distintas hip6-
tesis de trabajo, que implican diferentes tasas de crecimiento de la producci6n, de la poblaci6n, etc. 
En la hip6tesis de trabajo mas pesimista, la diferencia es el doble de grande. En la optimista, hay 
incluso un superavit con el sistema actual. 
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Figura 14.3. Crecimiento del gasto en prestaciones basadas en dere­
chos adquiridos, Estados Unidos. Se preve que el gasto en seguridad 
social, Medicare y otras prestaciones basadas en derechos adquiridos 
aumentani hasta representar un 20% 0 mas del PIB, expulsando otros 
gastos publicos 0 exigiendo una gran subida de los impuestos. 
Fuente: Economic Report of the President, 1997, grMico 3-4. 

gramas es contener los costes, 10 cual significa reformar el sistema de asistencia sani­
taria, cuesti6n mucho mas complicada (vease el capitulo 12). 

Se teme en especial que estos programas, destinados a los ancianos, esten redu­
ciendo los gastos realizados en los nifios, es decir, inversiones en el futuro del pais. 
Resulta que actualmente la Administraci6n federal gasta mas de once veces mas por 
cada anciano que por cad a nifio,16 a pesar de que los nifios tienen muchas mas pro­
babilidades que los ancianos de vivir en la pobreza. 

16La cifra, aunque se cita frecuentemente, puede ser algo enganosa, ya que incluye las prestacio­
nes federales de la seguridad social, que pueden concebirse como prestaciones par las que ha cotizado 
el propio individuo, de la misma forma que hubiera hecho si hubiera comprado una p61iza de jubi­
laci6n; en realidad, s610 deberfa incluirse el componente de transferencia para hacer la comparaci6n. 
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Causas del desequilibrio presupuestario 

Disminuci6n del crecimiento de la poblaci6n. 
Disminuci6n del crecimiento de la productividad. 
Reducci6n de la edad de jubilaci6n. 
Aumento de la longevidad. 

14.2.2 EI ahorro 

La existencia de seguridad social reduce la cantidad de dinero que necesita ahorrar 
la gente para su jubilaci6n. Se teme que eso provo que una disminuci6n del ahorro 
agregado y, por 10 tanto, de la inversi6n y del crecimiento de la productividad. La mag­
nitud de su influencia en el ahorro y sus consecuencias para el crecimiento han sido 
objeto de debates. 

Mientras que Martin Feldstein, profesor de la Universidad de Harvard (y anti­
guamente presidente del Council of Economic Advisers) sostiene que es posible que 
la seguridad social haya provocado una reducci6n del ahorro privado en Estados Uni­
dos de nada menos que del 60%,17 otros sostienen que sus efectos son mucho meno­
res y que es posible que el sistema en realidad haya fomentado el ahorro.18 Permite 
a la gente jubilarse antes y cuando piensa en la jubilaci6n anticipada, se da cuenta de 
que necesita mas de 10 que proporciona la seguridad social. Esta perspectiva es cohe­
rente con el notable aumento de los planes privados de pensiones, que se produjo des-

17La fuente original de estos argumentos es Martin Feldstein, "Social Security, Induced Retirement, 
and Aggregate Capital Accumulation", Journal of Political Economy, 82, n° 5,1974, pags. 905-26. En un 
articulo mas reciente, Feldstein intenta responder a su critica y muestra que sus resultados son soli­
dos: "Social Security and Saving: New Time Series Evidence", National Tax Journal, 49, nO 2, junio, 1996, 

pags. 151-64. 

18Existe una considerable controversia sobre los resultados de Feldstein, que implican algunas cues­
tiones tecnicas. S. Danziger, R. Haveman y R. Plotnick llegan a la conclusion en "How Income Trans­
fers Affect Work, Savings, and Income Distribution" (journal of Economic Literature, septiembre, 1981) 

de que los programas de transferencias (en los que predomina el efecto de la seguridad social), " ... han 
reducido el ahorro privado anual entre 0 y 20% en relacion con el valor que tendrfa sin estos programas 
y la estimacion mas probable se encuentra cerca del extremo inferior de este intervalo". Robert Barro 
ha adoptado una postura mas extrema y basandose en argumentos teoricos sostiene que el programa 
de seguridad social no deberfa influir en el ahorro, ya que los padres ajustan simplemente la heren­
cia que dejan a sus hijos en respuesta al programa de seguridad social (dejan mayores herencias en 
respuesta a los mayores deficit). Tambien ha intentado confirmar empiricamente esta proposicion, aun­
que la mayoria de los economistas se muestran escepticos. Vease R. J. Barro, The Impact of Social Secu­
rity on Private Savings, Washington, D.C., American Enterprise Institute, 1978. 
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pues de que comenzara la seguridad social y que representa mas de un 60% del aho­
rro personal en Estados Unidos.19 

En una economia abierta (en la que el pais pueda pedir prestamos exteriores), una 
reduccion del ahorro no tiene por que traducirse directamente en una disminucion 
de la inversion y, por 10 tanto, en una disrninucion de la productividad;20 actualmente, 
parece como si una reduccion del ahorro de 100 dolares provocara una disminucion 
de la inversion de alrededor de 40 0 60 dolares. Por 10 tanto, la repercusion negativa 
en el ahorro continua siendo un motivo de preocupacion. 

La baja tasa de ahorro de Estados Unidos es un problema que probablemente haya 
contribuido a la baja tasa de crecimiento de la productividad en las ultimas decadas. 
Aunque es diffcil resolver el problema y para ella sera necesario algo mas que una 
reforma de la seguridad social, los poderes publicos han de preguntarse si hay refor­
mas de la seguridad social que aumentarfan el ahorro nacional. Las modificaciones 
recientes de la tributacion -como consecuencia de las cuales los pensionistas que tie­
nen una renta mas alta pagan en impuestos el 85% de las prestaciones de la seguri­
dad social- reducen el rendimiento neto del ahorro y, por 10 tanto, el nivel de aho­
rro de muchas personas. Una reforma que aumentarfa probablemente el ahorro 
nacional seria un sistema de pensiones totalmente capitalizado, de tal manera que cada 
generacion apartara dinero para sus propias prestaciones. Una reforma mas contro­
vertida, que segun algunos aumentaria el ahorro, es la privatizacion de la seguridad 
social. Este tema se analiza mas adelante en el presente capitulo. 

14.2.3 La oferta de trabajo 

La seguridad social tambien influye en la oferta de trabajo: induce a la gente a jubi­
larse antes. Ya hemos sefialado que las tasas de actividad de las personas de mas de 
sesenta y cinco afios han disminuido notablemente en las ultimas decadas, al tiempo 
que han aumentado extraordinariamente las prestaciones de la seguridad social por 
beneficiario (durante el periodo 1968-1976, en Estados Unidos por ejemplo, las pres­
taciones reales aumentaron un 39%). Michael Hurd y Michael Boskin sostienen que 
la reduccion de las tasas de actividad se ha debido en gran parte al aumento real de 
las prestaciones de la seguridad social. 

Los programas publicos producen tanto efectos-renta como efectos-sustitucion. 
Los segundos generan ineficiencia. En el caso de la seguridad social, se dan ambos. 
La gran transferencia de recursos a los jubilados produce un efecto-renta: estos reci­
ben una parte de estos may ores ingresos en forma de ocio adicional, como jubilacion 

19Bureau of Economic Analysis, National Income and Product Accounts Annual Data, tablas 2.1, 6.11B, 
6.11C Y 8.18 para algunos afios. 

20Sin embargo, inc1uso en ese caso provoca un aumento del endeudamiento con los extranjeros y, 
por 10 tanto, una reducci6n del futuro nivel de vida. 
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anticipada. Pero tambien produce un efecto-sustituci6n, debido a que la seguridad 
social altera el rendimiento del trabajo. 

Sin embargo, existe una gran controversia sobre la magnitud e incluso sobre el 
sentido del efecto-sustituci6n. Conforme la gente trabaja mas anos, sus cotizaciones 
totales a la seguridad social aumentan. Pero sus pensiones anuales tambien aumen­
tan. Ahora bien, Laumentan 10 suficiente para compensar el aumento de los pagos? 
Actualmente, en Estados Unidos se ha calculado que el ajuste no es suficiente, pero 
como consecuencia de la ley de reforma de 1983, en el ano 2008 el ajuste sera total en 
promedio. Y en este pais, en los ultimos anos, ha habido un factor que ha inducido 
a los trabajadores a seguir trabajando; la magnitud de las pensiones de la seguridad 
social depende de las cotizaciones de los afios anteriores. En 1937, los trabajadores s6lo 
estaban obligados a cotizar por los primeros 3.000 d6lares de su salario anual; en 1967, 
la cifra era de 65.400 d61ares. Por 10 tanto, como consecuencia de la forma en que se 
calculan las prestaciones de la seguridad social, una persona que perciha, por ejem­
plo, unos ingresos de 40.000 d6lares puede ver hoy aumentadas significativamente 
sus prestaciones si continua trabajando uno 0 dos anos mas. 

Sin embargo, en el caso de muchas personas el sistema de seguridad social no 
acaba actuando como un impuesto. Sus mayores cotizaciones "compran" unas pen­
siones mucho mayores. El sistema s610 acrua como un impuesto en la medida en que 
la gente es obligada a ahorrar mas de 10 que quiza ahorrarfa 0 en la medida en que los 
rendimientos sean menores de los que podrfan obtener de otra forma. Dado que la 
mayorfa de las personas ahorran mas de 10 que les exige la seguridad social, esta no 
esta obligandolos a ahorrar mas de 10 que les gustaria. En el caso de las personas pobres, 
la f6rmula para calcular las prestaciones hace que las cotizaciones generen unos ren­
dimientos mayores que los que podrian obtener de otra forma y, por 10 tanto, se pro­
duce un efecto-sustituci6n positivo; mientras que en el caso de las personas ricas, ocu­
rre 10 contrario. 

Observese que existen distorsiones tanto si se subvenciona como si se grava a la 
gente. El hecho de que unos sean subvencionados y otros gravados no elimina las dis-

Efectos de la seguridad social 

La seguridad social puede afectar negativamente al ahorro: 
• Reduce la necesidad de ahorro privado para la jubilaci6n. 
• La disminuci6n del ahorro puede provocar una reducci6n de la inversi6n 

y del crecimiento de la productividad. 
La seguridad social puede afectar negativamente a la oferta de trabajo: 
• El efecto probablemente sea pequeno en generaL 
• El efecto puede ser mayor en el caso de los trabajadores de mas edad. 
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torsiones: la distorsi6n total no esta relacionada con el valor medio de la subvenci6n 
o el impuesto marginal. 

Aunque los efectos-sustituci6n probablemente sean pequerros en el caso de la 
mayoria de las personas, hay un grupo -los ancianos- en el que probablemente sean 
grandes por dos razones. En primer lugar, -en el caso de las personas de 65-69 arros, 
por cad a tres d6lares que ganan de mas, pierden un d6lar de prestaciones, 10 que 
representa de hecho un impuesto sobre las ganancias de un 331/ 3%, ademas de tener 
que pagar impuestos sobre la renta sobre los ingresos adicionales. Como consecuen­
cia, la renta salarial de una persona de 66 arros que tuviera una elevada renta proce­
dente de inversiones podria estar sujeta a un tipo impositivo marginal efectivo de mas 
del 60%, y eso sin incluir los impuestos 10cales.21 Por otra parte, las pensiones se cal­
culan en funci6n de los treinta y cinco arros en que el individuo haya ganado mas, 
por 10 que las prestaciones de muchos ancianos, especialmente de los que trabajaban 
a tiempo parcial, no resultan afectadas por sus ganancias adicionales; en su caso, las 
cotizaciones a la seguridad social son meros impuestos. 

14.2.4 La tasa de rendimiento 

La cuarta queja, formulada cada vez mas, es que la seguridad social no genera una 
tasa de rendimiento comparable a la de los planes privados de jubilaci6n. Antes no 
se oia porque, como ya hemos serralado, las prestaciones eran muy superiores a las 
cotizaciones. Pero en Estados Unidos se ha oido desde las reformas de 1983, al inten­
tar dar una apariencia de responsabilidad fiscal. La queja no es, en cierto sentido, muy 
exacta. El rendimiento debe compararse con el de un titulo cuyo riesgo sea parecido, 
por ejemplo, un bono del Estado indiciado contra la inflaci6n. Aunque estos bonos 
no existen desde hace suficientemente tiempo como para estar seguros de que ren­
diran a largo plazo, sobre todo si Estados Unidos atraviesa un periodo de inflaci6n 
alta y variable, parece que los rendimientos son comparables (quiza algo mas altos) 
a los que se obtendrian si los fondos se invirtieran en esos titulos. Los rendimientos 
son mucho mas bajos que los que se obtienen en la bolsa cuando esta esta en auge, 
como a partir de 1995, pero mucho mas altos que los que se obtienen en la bolsa 
cuando cae, como ha ocurrido peri6dicamente, por ejemplo, en 1929 y en 1987. Las 
inversiones en acciones generan, pues, mayores rendimientos, pero tambien tienen 
mayores riesgos.22 

21Suponga que una persona de 66 arros gana 100 d6lares mas y que se enfrenta a un tipo imposi­
tivo marginal del 40%, por 10 que despues de impuestos s6lo Ie quedan 60 d6Iares. Pierde 33 d6Ia­
res en prestaciones. Si el 85% de las prestaciones esta sujeto a impuestos, el coste "neto" de esta per­
dida es de 22 d6lares solamente. Sin embargo, descontando esta cantidad de sus 60 d6lares, s6lo Ie 
quedan 38; en realidad, se enfrenta a un tipo impositivo marginal del 62%. 

22Existe, en realidad, una cierta controversia sobre esta cuesti6n: una cartera muy diversificada de 
acciones mantenida durante mas de veinticinco anos e invertida en cualquier ano a partir de 1930 habria 
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Pero esa no es realmente la cuestion. Estados Unidos tiene un sistema de reparto; 

en un sistema de reparto, el rendimiento a largo plazo (en condiciones de equilibrio) 
esta relacionado con la tasa de crecimiento de la economia, que normalmente es menor 

que la tasa de rendimiento del capita1.23 La baja tasa de rendimiento no se debe a que 

no se haya invertido bien -0 a que los costes de transaccion sean altos (de hecho, 

los costes de transaccion son considerablemente bajos)- sino simplemente a que el 

sistema es de reparto. Se podrian aumentar los rendimientos, pero solo abandonando 

el sistema; como veremos mas adelante, en ese caso se sacrificarfa consumo de las 

generaciones afectadas por el cambio. 

14.2.5 Injusticias 

En cualquier programa de seguro, debido a su naturaleza, unas personas recuperan 

mas de 10 que aportan en primas y otras menos. Los compradores de un seguro con­

tra incendios que no sufran un incendio "pierden" y aquellos cuya casa arda ganan. 

En la seguridad social, los que viven mucho tiempo recuperan mucho mas de 10 que 

aportan, mientras que los que mueren antes de jubilarse recuperan menos. Esto no 

es en sf mismo injusto. 

Razones para reformar la seguridad social 

• Desequilibrio presupuestario. 
• Influencia negativa en el ahorro. 
• Influencia negativa en la oferta de trabajo. 
• Baja tasa (percibida) de rendimiento. 
• Injusticias: las personas que han cotizado mas 0 menDs 10 mismo perci­

ben prestaciones actuariales distintas; la redistribucion no se basa en una 
evaluacion global de las necesidades. 

obtenido mejores resultados que una inversi6n similar en titulos del Estado. Pero eso no es ninguna 
garantia de que sera as! en el futuro. De hecho, a medida que los inversores se han dado cuenta de 
estas diferencias de rendimientos, han presionado al alza sobre el precio de las acciones, reduciendo 
sus rendimientos. 

23Esta cuesti6n puede analizarse con un modelo esquemMico de generaciones sucesivas, en el que 
cada generaci6n vive dos periodos y trabaja en el primero. En ausencia de crecirniento, un impuesto 
sobre los j6venes utilizado para pagar pensiones de jubilaci6n a los ancianos genera un "rendimiento" 
de cero: cada generaci6n recupera exactamente la cantidad que ha cotizado. Si la poblaci6n crece a 
la tasa n y los salarios a la tasa p, los trabajadores reciben cuando son mayores (1 + n) (1 + p) por cada 
d61ar de cotizaciones pagadas cuando son j6venes. 
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Pero dentro de la seguridad social, los que cotizan mas 0 menos 10 mismo recu­
peran en promedio cantidades distintas. Es decir, sus rendimientos esperados son dife­
rentes debido a que tienen diferentes situaciones familiares. Para algunas personas 
estas diferencias son injustas: ~,por que ha de recibir mas una persona simplemente 
porque haya decidido casarse?24 

Naturalmente, como la seguridad social tiene un aspecto redistributivo, para algu­
nos no hay ningUn problema en que las prestaciones puedan ser grandes en relaci6n 
con las cotizaciones. Para la mayoria de los observadores, eso no es injusto, en la 
medida en que los que reciben la redistribuci6n se 10 "merecen" en cierto sentido. Pero 
para decidir la magnitud de la redistribuci6n, la seguridad social s6lo tiene en cuenta 
las cotizaciones sociales del individuo, no su riqueza 0 su renta no salarial. 

14.3 La reforma de la seguridad social 

Hay dos grupos de propuestas para reformar la seguridad social. El primero consiste 
en propuestas de caracter modesto que entrafian una reducci6n del gasto y un 
aumento de los ingresos para equilibrar su presupuesto y s6lo algunos retoques de 
su estructura. El segundo consiste en reformas mas radicales que entrafian la intro­
ducci6n de importantes cambios estructurales, entre los cuales se encuentra la pri­
vatizaci6n de la seguridad social. 

14.3.1 La reduccion de los gastos 

Se han formulado algunas propuestas para reducir el gasto sin socavar la eficiencia 
global del programa. 

Ajustes de las formulas para ca1cular las prestaciones. Las f6rmulas para calcular 
las prestaciones podrian ajustarse de manera que s6lo disminuyera levemente el gasto 
y aumentaran incluso la eficiencia y la equidad. Por ejemplo, como ya se ha sefialado 
antes, en Estados Unidos las prestaciones se calculan sobre los salarios del trabaja­
dor durante los treinta y cinco afios en los que haya ganado mas. Las personas que 
trabajan mas afios -pero cuyos ingresos no son los mas altos en sus ultimos afios de 
trabajo- no yen aumentar las prestaciones recibidas a pesar de pagar cotizaciones 
adicionales. La f6rmula podria ajustarse de una forma que no afectara a las presta-

240ado que los hombres casados tienden a vivir mas, incluso aunque la mujer no recibiera pres­
taciones, las prestaciones actuariales de los hombres casados serian superiores a las de los hombres 
solteros que cotizan mas 0 menos 10 mismo. 

Hay otros ejemplos de posibles injusticias: como las mujeres viven mas que los hombres, recupe­
ran mas que estos por cotizaciones similares; como los no fumadores viven mas que los fumadores, 
recuperan mas por cotizaciones comparables. Las compafifas aseguradoras privadas ajustarfan los 
pagos para reflejar las diferencias de esperanza de vida (en los casos en los que se les permite hacerlo). 
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ciones de la mayoria de los trabajadores que han trabajado a tiempo completo durante 
toda su vida, pero que al mismo tiempo diera mayores incentivos para trabajar y redu­
jera las prestaciones de los que actualmente tienen incentivos para jubilarse antes 
debido a la peculiar forma en que se cakulan las prestaciones. 

Modificaci6n de la edad normal de jubilaci6n. Las reformas de 1983 elevaron a un 
ritmo muy gradualla edad normal de jubilacion hasta llegar a los 67 en el ano 2022. 
El argumento a favor del aumento de la edad de jubilacion es que la mejora de la salud 
en general ha aumentado la longevidad (contribuyendo al problema financiero del 
sistema); la gente deberia permanecer, en promedio, mas tiempo entre la poblaci6n 
activa (es algo paradojico que al mismo tiempo se haya adelantado la edad real de 
jubilacion). Sin embargo, no todo el mundo goza del mismo estado de salud: un con­
siderable numero de ancianos tiene tan mala salud que debe jubilarse a los 65 0 a los 
62. Si se eleva aun mas la edad "normal" de jubilacion -por ejemplo, a.los 68- dis­
minuiran las prestaciones que reciban estas personas un 10% 0 mas, 10 que podria cau­
sar graves dificultades a muchas de ellas, puesto que suelen tener pocos activos u otras 
fuentes de ingresos. Los partidarios de elevar la edad de jubilacion tienen dos res­
puestas: si esas personas tienen que jubilarse realmente, deben poder percibir pres­
taciones por incapacidad; y si la reduccion de las prestaciones causa verdaderas difi­
cultades economicas, deben tener derecho a prestaciones complementarias. La 
modificacion de la edad de jubilacion puede exigir la introduccion de ajustes conco­
mitantes en los programas de prestaciones por incapacidad y de ingresos comple­
mentarios, pero no existe razon alguna para no introducir modificaciones en la edad 
de jubilacion acordes con los cambios de la situaci6n actual. 

Ajuste del indice del coste de la vida. Una vez que una persona se jubila, sus pres­
taciones aumentan de acuerdo con la tasa de inflaci6n, medida por medio del indice 
de precios de consumo (IPC). Pero todo el mundo esta de acuerdo en que el IPC so­
breestima por varias razones tecnicas los increment os del coste de la vida. Una comi­
sion nombrada por el Finance Committee del Senado de Estados Unidos y presidida 
por Michael Boskin, que fue presidente del Council of Economic Advisers durante la 
Administracion de Bush, declaro en diciembre de 1996 que creia que el IPC sobresti­
maba la inflacion 1,1 puntos porcentuales al ano. Incluso una correccion del IPC de 
medio punto reduciria considerablemente -nada menos que un tercio- el deficit 
de la seguridad social a largo plazo. 

Algunos sospechan que el indice de precios de consumo, que se basa en el coste 
de la vida en promedio, subestima los incrementos del verdadero coste de la vida de 
los ancianos, sobre todo porque estos tienen unos costes medicos mas altos. Pero 
parece que ultimamente el incremento de los costes medicos se ha contenido; y algu­
nos que han examinado atentamente las mejoras de la cali dad de la asistencia sani­
taria creen, por el contrario, que los costes medicos constituyen uno de los principa­
les casos de sobrestimacion: teniendo en cuenta la calidad, es posible que los costes 
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sanitarios esh~n aumentando a un ritmo mas lento que los precios en general y puede 
que incluso esten disminuyendo. 

Al igual que ocurre en el caso de la modificaci6n de la edad de jubilaci6n, quiza 
fuera conveniente introducir modificaciones concomitantes en los programas de pres­
taciones por incapacidad y de ingresos complementarios al mismo tiempo que se 
ajusta el IPC; pero en la medida en que el ajuste del IPC refleja exactamente los cam­
bios del coste de la vida, s610 pretende garantizar que la propia inflaci6n no cause 
dificultades econ6micas adicionales a los ancianos. La inflaci6n tampoco deberia ser 
una excusa para aumentar inintencionadamente las prestaciones reales. Si se desea 
incrementarlas -10 cual es improbable, dadas las dificultades financieras del sistema­
la decisi6n deberia tomarse de forma transparente. 

Prestaciones basadas en los ingresos. La seguridad social es un programa poco habi­
tual: redistribuye la renta, pero al redistribuirla, no tiene en cuenta el bienestar gene­
ral del beneficiario sino s610 su renta salarial (a efectos de cotizaci6n). Un multimi­
llonario que haya trabajado poco durante toda su vida -y, por 10 tanto, haya 
percibido un volumen de salarios bajo- recibira unas prestaciones muy superiores 
a sus cotizaciones a la seguridad social, la misma cantidad que un trabajador no cua­
lificado que tenga el mismo historial. Por 10 tanto, coordinando al menos el compo­
nente redistributivo de la seguridad social a los ingresos, aumentaria la equidad y dis­
minuirian los gastos. 

Sin embargo, la oposici6n a las prestaciones subordinadas a los ingresos ha sido 
firme, pues subordinarlas mostraria explicitamente el papel redistributivo de la 
seguridad social. Actualmente, muchas personas, cuando no la mayoria, consideran 
que la seguridad social es mas un programa de pensiones de jubilaci6n gestionado 
por el Estado, al que cotizan (pagan primas) y del que reciben prestaciones acordes 
con sus cotizaciones. Subordinando las prestaciones a los ingresos, se convertiria en 
un programa de asistencia social; y los defensores de la seguridad social sospechan 
que a largo plazo eso socavaria el apoyo al programa. 

14.3.2 El aumento de los ingresos 

La principal propuesta para aumentar los ingresos es que las prestaciones de la segu­
ridad social esten sujetas al pago de impuestos. Ya hemos sefialado antes el caracter 
an6malo de las redistribuciones de la seguridad social. Existe una anomalia parecida 
en su tratamiento fiscal. La tributaci6n se basa en el principio general de que los 
impuestos deben basarse en la "capacidad de pago": las personas que tienen una renta 
mas alta deben pagar unos impuestos mas altos. Una excepci6n importante (que se 
analizara mas extensamente en capitulos posteriores) es que una gran parte de los aho­
rros para la jubilaci6n esta exenta de impuestos, en parte para animar a la gente a aho­
rrar mas para su jubilaci6n 0, al menos, para no reducir sus incentivos para ahorrar. 
Las propias cotizaciones sociales de los individuos se incluyen en su renta y en Esta-
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dos Unidos estin sujetas a impuestos; pero las cotizaciones que pagan los empresa­
rios en forma de cuota patronal no 10 estan y, por 10 tanto, no estan sujetas a impues­
tos. Al mismo tiempo, antes no se gravaba ninguna de las prestaciones de la seguri­
dad social; actualmente, se grava el 85% de las prestaciones -que representa mas 0 

menos las cotizaciones de las empresas mas intereses- de las personas de renta alta. 
Pero no existe ninguna justificaci6n te6rica para gravar solamente a las personas de 
renta alta. Dos ancianos pueden tener exactamente la misma renta de jubilaci6n, una 
procedente exclusivamente de la seguridad social y otra procedente en gran parte de 
planes de pensiones privados, pero pagar impuestos distintos. Desde este punto de 
vista, si la renta procedente de la seguridad social recibiera el mismo tratamiento que 
otros tipos de ahorros para la jubilaci6n, aumentaria la equidad al tiempo que los 
ingresos. 

Resumen. Estas reformas podrian influir significativamente en la situaci6n presu­
puestaria de la seguridad social. Segun un calculo, elevando simplemente la edad de 
jubilaci6n, introduciendo ajustes para tener en cuenta los incrementos del coste de la 
vida, subordinando las prestaciones a los ingresos y gravando mas prestaciones serfa 
posible restablecer el equilibrio presupuestario al menos hasta el ano 2030. 

14.3.3 Reformas estructurales 

Ya se han senalado varias pequenas reformas estructurales que aumentarfan la equi­
dad y la eficiencia y mejorarian la situaci6n financier a de la seguridad social: modi­
ficar la f6rmula para calcular las prestaciones con el fin de que estas aumenten con 
las cotizaciones; subordinar a los ingresos al menos el componente redistributivo de 
la seguridad social; y dar a la seguridad social al menos el mismo tratamiento fiscal 
que a otros tipos de ahorros para la jubilaci6n. 

Se ha criticado mucho el hecho de que las prestaciones de la seguridad social 
depend an (en relaci6n con las cotizaciones) de la situaci6n familiar. Actualmente, los 
c6nyuges que no trabajan perciben considerables prestaciones, por 10 que las presta­
ciones actuariales de un trabajador casado cuyo c6nyuge no trabaje fuera del hogar 
son mucho mayores que las de un trabajador soltero que cotice 10 mismo. Del mismo 
modo, las prestaciones en relaci6n con las cotizaciones son menores en el caso de una 
familia en la que trabajan tanto el marido como la mujer. Los defensores de este trato 
preferencial a veces sostienen que los c6nyuges que permanecen en el hogar para criar 
a los hijos tambien trabajan, por 10 que deben percibir prestaciones de jubilaci6n. Pero 
esa no es la cuesti6n; la cuesti6n es la magnitud de las prestaciones en relaci6n con 
las cotizaciones sociales. Podrian proporcionarse prestaciones al c6nyuge, pero las 
prestaciones mensuales se ajustarfan para que las personas que cotizan mas 0 menos 
10 mismo reciban unas prestaciones actuariales similares. Es posible que estas injusti­
cias no se tuvieran en cuenta antes, cuando predominaba una estructura familiar, en 
la que el hombre trabajaba y la mujer permaneda en el hogar. Dada la diversidad 
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actual de estructuras familiares y de pautas de trabajo, cada vez preocupan mas estas 
injusticias. 

Se han propuesto dos grandes cambios, ademas de estas reformas estructurales. 
Uno consiste en invertir el fondo fiduciario de la seguridad social en acciones y el otro 
en privatizarla. 

La inversion del fondo fiduciario en acciones. Durante los ultimos setenta y cinco 
afios por 10 menos, todo el que ha invertido en acciones en general y las ha conser­
vado durante veinte afios 0 mas, ha obtenido mejores resultados que si hubiera inver­
tido una cantidad similar en bonos del Estado. Las acciones han generado unos ren­
dimientos esperados considerablemente mayores a largo plazo -segun algunas 
estimaciones, la diferencia de rendimiento anual medio es del 4% 0 mas- sin nin­
gun riesgo adicional. Si se invirtiera una parte del fondo fiduciario de la seguridad 
social en una amplia variedad de acciones, mejorarfa su situaci6n financiera. Se han 
realizado ejercicios de simulacion basados en la distribucion de los rendimientos de 
las acciones en los ultimos setenta y cinco afios y se ha observado que incluso aun­
que no se realizaran reformas, podrfa prolongarse considerablemente la vida del fondo 
fiduciario. Los defensores de esta propuesta sugieren, ademas, que el aumento de la 
demanda de acciones elevarfa su precio y, por 10 tanto, aumentarfa la inversion. 

Pero los crfticos ponen tres objeciones. En primer lugar, les preocupa el riesgo. 
Siempre es posible que la bois a sufra otra gran crisis como las de 198701929 (tam­
bien puede ponerse esta objecion, incluso mas convincentemente, en contra de las pro­
puestas de privatizacion; al menos con el fondo fiduciario, es posible uniformar las 
perdidas que se registren durante un largo periodo de tiempo). En segundo lugar, los 
crfticos temen que como actualmente una gran parte del deficit presupuestario se 
"financia" pidiendo prestamos a la seguridad social (actualmente el fondo fiduciario 
invierte sus tenencias unicamente en deuda publica), aumenten los costes del endeu­
damiento del Estado. Por 10 tanto, aunque mejore la situaci6n financiera de la segu­
ridad social, empeorara la del resto del Estado. No existen estimaciones fiables del 
grado en que subirfan los tipos de interes y, por 10 tanto, de los efectos presupuesta­
rios negativos. Sin embargo, muchos economistas creen que la demand a mundial de 
tftulos publicos de Estados Unidos es suficientemente solid a para que la influencia 
que pudiera ejercer en los tipos de interes, por ejemplo, la inversion de un 30% del 
fondo fiduciario de la seguridad social en acciones fuera pequefia y mucho menor que 
los mayores ingresos que obtendrfa la Administraci6n de la seguridad social. 

En tercer lugar, se sospecha que la propiedad publica de acciones afectarfa al mer­
cado privado de acciones. Algunos se preguntan que pasarfa con los votos corres­
pondientes a esas acciones. Pero los estudios sugieren que incluso despues de que el 
fondo fiduciario hubiera invertido e130% de sus recursos en acciones, el Estado posee­
rfa menos del 5% del mercado. Si estas acciones no ejercieran en la practica su dere­
cho al voto, la influencia en el funcionamiento de la bolsa serfa insignificante. 
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Privatizaci6n. El grupo mas osado de reformas, que ha sido objeto de crecientes ana­
lisis, es la privatizacion. Algunos paises, como Chile, han privatizado su sistema de 
seguridad social. Se afirma que la privatizacion aumentara el ahorro y la experiencia 
reciente de Chile, donde el ahorro ha aumentado y representa mas del 20% del PIB, 
confirma esa opinion. 

Pero hay algunas razones por las que el caso de Chile no puede extrapolarse a la 
economia de Estados Unidos, asi como algunos aspectos sobre los que debe tenerse 
cuidado. Chile tenia, al igual que Estados Unidos, un sistema de reparto; la privati­
zacion exige la capitalizacion de la deuda no consoli dada. En el caso de Estados Uni­
dos, esta asciende a mas de 8 billones de dolares.25 Chile utilizo los fondos genera­
dos por la privatizacion de una de sus grandes industrias, sus minas de cobre. Si 
Estados Unidos privatizara la seguridad social, tendrfa que capitalizar la deuda no 
consolidada de alguna otra manera. Una sugerencia seria un impuesto: un valor afia­
dido de alrededor del 2%, durante setenta y cinco afios, 0 un impuesto sobre los sala­
rios a un tipo algo mas alto. Observese, sin embargo, que si se estuviera dispuesto a 
pagar unos impuestos mas altos de esta magnitud, la seguridad social no tendria nin­
gun problema financiero significativo y no serfa necesario considerar la posibilidad 
de adoptar ninguna solucion radical como la privatizacion. 

Los dos principales motivos para privatizar son que las inversiones privadas gene­
ran mayores rendimientos y que el ahorro nacional aumentaria. Pero como ya hemos 
sefialado antes, el bajo rendimiento de la seguridad social no se debe a unos eleva­
dos costes de transaccion 0 a una mala estrategia de inversion sino principalmente 
al sistema de reparto. Adoptando un sistema de capitalizacion, las generaciones pos­
teriores podrian obtener mayores rendimientos; pero el impuesto temporal (jdurante 
setenta y cinco afios!) para financiar la transicion equivaldria a reducir el bienestar 
(los rendimientos) de las generaciones intermedias. Tambien hemos sefialado que el 
fondo fiduciario podrfa invertir en acciones, que generan may ores rendimientos; y 
como existen mas posibilidades de uniformar los rendimientos durante periodos de 
tiempo mas largos, el riesgo correspondiente podrfa ser considerablemente menor que 
el de las inversiones privadas en acciones. 

De hecho, aunque la privatizacion del sistema de seguridad de Chile suscito al 
principio un gran entusiasmo, ya que coincidio con un periodo en el que las accio­
nes generaron un elevado rendimiento, cuando este cayo, el entusiasmo disrninuyo 
considerablemente, ya que los inversores comenzaron a darse mas cuenta de los ele­
vados costes de transaccion (relacionados especialmente con los elevados costes de 
venta) y del alto riesgo. El Advisory Council on Social Security sugirio en su informe 
de diciembre de 1996 que incluso en Estados Unidos los costes de transaccion serian 
considerables por encima de los 100 puntos basicos al ano (es decir, de cada 100.000 

25Peterson, Will America Grow Up before It Grows Old?, pag. 18. 
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La seguridad social en algunos paises 

El sistema de seguridad social de muchos paises tiene problemas. Por ejem­
plo, en numerosos paises europeos el gasto en la seguridad social no s6lo es 
mucho mayor que en Estados Unidos sino que ha crecido mas deprisa, por 
10 que las cotizaciones sobre las n6minas (destinados, como en Estados Uni­
dos, a la seguridad social) son altas: por ejemplo, 28% en los Paises Bajos y 
27% en Italia. En estos paises cad a vez preocupan mas los efectos que pue­
den producir esos elevados tipos impositivos en los incentivos (especialmente 
cuando los tipos del impuesto sobre la renta son altos). 

En algunos paises, el sistema de seguridad social (al menos hasta las 
recientes reformas) introducia unas distorsiones mucho mayores y causaba 
problemas presupuestarios. En Uruguay, las prestaciones estaban relaciona­
das sobre todo con los ultimos afios de la vida laboral de los trabajadores, por 
10 que no es sorprendente que se declarara una elevada renta durante esos 
afios. 

En los ultimos afios, muchos paises han emprendido grandes reformas, 
privatizando al menos en parte su sistema de seguridad social. Las reformas 
de Chile quiza sean las que han sido objeto de mayor atenci6n. Chile utiliz6 
los ingresos generados por la privatizaci6n de sus minas de cobre para finan­
ciar la sustituci6n del sistema de reparto por un sistema capitalizado con pla­
nes individuales. Tras la reforma, la tasa de ahorro aument6 considerable­
mente. Los planes individuales impulsaron el sector de fondos de inversi6n 
del pais. Aunque se adoptaron muchas medidas para impedir los abusos, los 
costes de transacci6n siguieron siendo muy altos y la euforia que suscit6 el 
sistema se enfri6 a mediados de los afios noventa, cuando cayeron los ren­
dimientos de las acciones. Los individuos acabaron dandose cuenta de que 
aunque en un mercado alcista los rendimientos fueran superiores a los 
que obtenfan en el sistema anterior, en una recesi6n podrian ser incluso nega­
tivos. La gente asumia mas riesgos en el sistema privatizado. 

Estos temores aumentaron en la crisis financiera que afect6 a los paises 
menos desarrollados en 1997 yen 1998, durante el cuallos precios de las accio­
nes cayeron un 30%, un 50% 0 mas. Si los trabajadores hubieran invertido en 
la bolsa una gran parte de sus ahorros para la jubilaci6n, podrian haberse que­
dado sin nada. El Estado se habria visto obligado a organizar una operaci6n 
de rescate, por 10 que al menos una parte de la mejora de la situaci6n pre­
supuestaria resultante de la privatizaci6n habria acabado siendo un espejismo. 
Los defensores de la privatizaci6n afirman que la respuesta es sencilla: las per­
sonas de los paises menos desarrollados deberian invertir en las bolsas de los 
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paises mas desarrollados. Pero a menos que entrara capital de otros paises 
para contrarrestarlo, una de las demas grandes ventajas de la privatizacion 
-un aumento de los fond os existentes para realizar inversiones producti­
vas- tambien resultaria ser un espejismo. Y en todo caso, la mayoria de los 
paises menos desarrollados podria tener dificultades para justificar un pro­
grama publico que, en realidad, proporciona capital de los paises pobres para 
ayudar a los ricos. 

dolares de inversion, 1.000 irian a parar a operadores de Wall Street y a otras socie­
dades de inversion), es decir, considerablemente mas altos que los que tendria la 
Administraci6n de la seguridad social incluso si invirtiera en acciones. 

A largo plazo, en un sistema capitalizado de seguridad social 0 de jubilaci6n la 
tasa de ahorro seria mas alta que en un sistema de reparto -aunque las diferencias 
suelen exagerarse- debido a que en un sistema capitalizado de seguridad social 0 

de jubilaci6n, los ancianos gastan al mismo tiempo que los j6venes ahorran. El aho­
rro nacional neto no es mas que la diferencia entre los dos. Si la economia esta cre­
ciendo lentamente, es probable que esta diferencia sea pequena, por 10 que la contri­
buci6n del ahorro para la jubilaci6n al ahorro nacional neto sera pequena. EI problema 
es saber que ocurrira con el ahorro en la transici6n a un sistema capitalizado. Si en 
lugar de hacer una transicion a un sistema privado, se estableciera el mismo impuesto 
del 2% y se utilizaran los ingresos recaudados para crear un fondo fiduciario mayor 
(ahorro publico), el ahorro nacional aumentaria a corto plazo en una cuanna parecida. 
El aumento del ahorro se debe a la sustituci6n de un sistema de reparto por un sistema capi­
talizado, no a la privatizaci6n del propio sistema. 

Los argumentos a favor y en contra de la privatizaci6n -aparte de los menores 
costes de transacci6n de un sistema publico y de la mayor capacidad de un programa 
publico para redistribuir y uniformar los riesgos tanto dentro de una misma genera­
ci6n como de una generaci6n a otra- son principalmente politicos. LTendria realmente 
un sistema publico la determinaci6n necesaria para seguir siendo un sistema capita­
lizado? Aunque privatizando la seguridad social, el Estado podrfa llevar a cabo una 
redistribuci6n y un reparto del riesgo similares, Llo harfa? Pero si la redistribuci6n se 
lleva a cabo unicamente porque queda oculta bajo una f6rmula bastante complicada 
para calcular las prestaciones, es eso correcto? LNo es la transparencia uno de los prin­
cipios fundamentales de la toma de decisiones democrcitica? 

Para muchos nos estamos enfrentando a una cuestion fundamental de economia 
politica: LPuede el Estado realizar los ajustes relativamente pequenos necesarios para 
que el programa sea viable financieramente a largo plazo? En caso negativo, es posi­
ble que las duras restricciones presupuestarias que imp one la privatizaci6n sean la 
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tinica manera de salir dellaberinto politico en el que los problemas se pasan conti­
nuamente de una generaci6n a otra. 

Privatizacion de la seguridad social 

Ventajas 
Aumenta el ahorro 

Impone una restricci6n 
presupuestaria dura 

Aumenta los rendimientos 

Repaso y practicas 

Resumen 

Inconvenientes 
El efecto puede ser el mismo adoptando un sis­
tema de seguridad social capitalizado. 
Limita la capacidad para redistribuir la renta 
y repartir el riesgo dentro de las generaciones y 
de unas generaciones a otras. 
Los mayores costes de transacci6n pueden redu­
cir en realidad los rendimientos. 
La transici6n exige impuestos para financiar la 
deuda no consolidada, reduciendo el bienestar 
(los rendimientos) de las generaciones de la 
transici6n. 
Si los individuos realizan inversiones excesiva­
mente arriesgadas, pueden convertirse en una 
carga para el Estado cuando sean mayores; evi­
tar eso fue una de las razones por las que se cre6 
precisamente la seguridad social. 

1. El Estado proporciona un seguro social porque los mercados no proporcionan un 
seguro contra muchos de los riesgos mas importantes a los que se enfrentan los 
individuos. Los mercados privados de seguros se enfrentan a los problemas de 
la selecci6n adversa, del riesgo moral, de los elevados costes de transacci6n y 
de asegurar contra los riesgos sociales. 

2. Otro importante motivo por el que existe la seguridad social es un problema de 
riesgo moral: si el Estado proporciona considerable ayuda a los ancianos indi­
gentes porque no han ahorrado para la jubilaci6n, los individuos tendran insufi­
cientes incentivos para ahorrar para su propia jubilaci6n. 

3. El programa de pensiones de jubilaci6n de la seguridad social es un programa 
de ahorro forzoso, un programa de seguro y un programa de transferencias. 
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4. El programa de seguridad social influye en la oferta de trabajo (sobre todo a tra­
ves de su influencia en la jubilacion anticipada) y en la formacion de capital (a 
traves de su influencia en el ahorro). Existe una controversia sobre la importan­
cia de estos efectos. 

5. Los cambios de las tasas de natalidad y de la esperanza de vida, de la participa­
cion de los ancianos en la poblacion activa y de la tasa de crecimiento de la pro­
ductividad han contribuido todos ellos a las recientes crisis financieras del sistema 
de seguridad social. 

6. Aunque en los ultimos afios se han corregido algunas de las injusticias del pro­
grama de seguridad social y de las caracteristicas que contribuyen a las inefi­
ciencias, subsisten algunas, entre las que se encuentra el diferente trato que se da 
a las familias que se encuentran en distintas circunstancias. 

7. Para que el sistema de seguridad social vuelva a ser viable financieramente es 
necesario 0 bien modificar las prestaciones, por ejemplo, corrigiendo el ajuste para 
tener en cuenta los incrementos del coste de la vida, ajustando las formulas pa­
ra calcular las prestaciones 0 subordinando estas a los ingresos; 0 bien aumentar 
los ingresos, por ejemplo, gravando las prestaciones. Muchas de estas reformas 
aumentarian la equidad y / 0 la eficiencia. 

8. Entre las reformas mas radicales se encuentran la inversion de una parte del fondo 
fiduciario de la seguridad social en acciones y la privatizacion. 

Conceptos clave 

Seguridad social 
Pension vitali cia 
Sistema capitalizado 

Preguntas y problemas 

Sistema modificado de reparto 
Indiciacion 
Riesgos sociales 

1. Describa los fallos del mercado que han originado cada uno de los principales 
aspectos del programa de la seguridad social (pension de jubilacion, de supervi­
vencia, de invalidez) 0 que podrian utilizarse para justificar su prolongacion. 
Suponga que se Ie pidiera que disefiara un programa que solo resolviera uno de 
los fallos del mercado. Partiendo del mayor numero posible de fallos que pueda, 
describa un programa alternativo al sistema actual y explique sus ventajas y sus 
inconvenientes en relacion con este. 

2. Enumere los riesgos contra los que el programa de la seguridad social proporciona 
un seguro. "En cuales de estos casos cree usted que la provision de un seguro 
influye en la probabilidad de que ocurra el hecho contra el que va el seguro? 

3. "Cuales son las razones teoricas por las que cabria esperar que la seguridad social 
redujera el ahorro? "Existe alguna razon teorica por la que cabria esperar que la 
seguridad social 10 aumentara? "Por que podria fomentar las jubilaciones tardias 
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un impuesto sobre la renta procedente de intereses? lEn que circunstancias podria 
ser deseable un impuesto de ese tipo? 

4. Analice las consecuencias desde el punto de vista de la equidad, la eficiencia y 
otros factores relacionados con la asignacion de los recursos de los siguientes cam­
bios recientes y propuestos del sistema de seguridad social y, en los casos en que 
proceda, proponga otras reformas encaminadas a alcanzar el mismo objetivo: 

a) Modificacion de la formula mediante la cual se calculan las prestaciones para 
reflejar las cotizaciones totales y no solo las cotizaciones de un reducido 
mimero de afios. 

b) Endurecimiento de las condiciones para poder acceder a las pensiones de inva­
lidez. 

c) Elevacion de la edad para poder acceder a una pension. 

d) Aumento de las prestaciones para las personas que se jubilen mas tarde con 
el fin de que reciban el mismo valor actual descontado esperado de las pres­
taciones, independientemente de la edad a la que se jubilen. 

e) Exenci6n, a las personas que tienen mas de sesenta y cinco afios, de pagar 
impuestos sobre las pensiones. 

f) Reducci6n del ajuste de las prestaciones para tener en cuenta el coste de la vida. 

5. lEn que medida podrfa servir a los propositos del programa de la seguridad social 
una ley que obligara a la gente a comprar un seguro de vejez a una empresa pri­
vada? Analice las dificultades que planteada una propuesta de ese tipo y el tipo 
de normas que sedan necesarias para evitar estas dificultades. 

6. lCree usted que las prestaciones de la seguridad social, las prestaciones por, 
desempleo 0 las pensiones de invalidez deben considerarse renta ordinaria a efec­
tos fiscales? 

7. Los fumadores no viven tanto tiempo como los no fumadores. Eso significa que 
el valor actual descontado esperado de las prestaciones de los fumadores es mucho 
menor que el de los no fumadores. lEs eso injusto? lQue diferencias entre las cir­
cunstancias individuales 0 familiares debe reconocer el programa de seguridad 
social? 

8. Si los individuos son reacios al riesgo, lPor que les preocupan mas las grandes 
perdidas, es decir, por que estan dispuestos a pagar como seguro una cantidad 
mayor con respecto al valor actuarial de las perdidas? lQue consecuencias tiene 
eso para el disefio del seguro social? 

9. Considere el caso de una persona de 68 afios que tiene que pagar un tipo impo­
sitivo marginal del 39,6% y no tiene ninguna renta salarial. Suponga que si gana 
un dolar, pierde 50 centavos en prestaciones y que el 85% de estas se induye en 
su renta imponible. Calcule su tipo impositivo marginal total. 

Si vive en California y tiene que pagar en este estado un impuesto sobre la renta 
del 11%, lcual es su tipo impositivo marginal? 
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Suponga que trabaja por cuenta propia y que debe pagar otro impuesto (cotiza­
ci6n a la seguridad social) del 15% por su trabajo, pero que sus prestaciones no 
aumentan. La mitad del impuesto es deducible de su renta a efectos fiscales. LCual 
es ahora su tipo impositivo marginal? 

10. Considere un sencillo modelo del cicIo vital, en el que los individuos viven dos pe­
riodos; trabajan en el primero y ahorran en el segundo. Sea C1 el consumo del primer 
periodo y C2 el del segundo. Sea r el tipo de interes y w el salario. En ese caso, 

Suponga que no hay crecimiento y que el ahorro se utiliza para comprar bienes 
de capital, que duran un ano, por 10 que 

donde K = stock de capital. El producto brute de la economfa, Q, aumenta con el 
stock de capital, 

3. Q = F(K), 

el tipo de interes es el producto marginal del capital. 

4. 1 + r = F' (K), 

Y los trabajadores reciben 10 que queda, 

5. wL = F - K F' (K), 

donde L es la oferta de trabajo, que para facilitar el analisis igualamos a 1. 

Los individuos ofrecen trabajo inelasticamente, pero deciden la cantidad de 
consumo maximizando 

la funci6n de utilidad de dos periodos sujeta a (1). 

Describa el equilibrio del mercado. Tal vez Ie resulte Util la siguiente inter­
pretaci6n grafica. Coloque C2 en el eje de ordenadas y C1 en el de abscisas. Repre­
sente el conjunto de combinaciones viables utilizando las ecuaciones (1) a (5). Para 
cada K hay un valor del salario; para cada valor del consumo en los dos perio­
dos hay un valor de la relaci6n marginal de sustituci6n, que es la cantidad de con­
sumo a la que estan dispuestos a renunciar los individuos mientras trabajan a cam­
bio de un consumo mayor durante la jubilaci6n. En condiciones de equilibrio, la 
relaci6n marginal de sustituci6n es igual al tipo de interes. Por cualquier punto 
de la curva de viabilidad pasa una linea cuya pendiente es igual a 1 + r (esta 
depende solamente de K) y la curva de indiferencia. El punto de equilibrio a 10 
largo de la curva de viabilidad es el punto en el que las dos son tangentes en ese 
punto. 
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Ahora averigue como un sistema de seguridad social de reparta altera el equili­
bria. Sea T la transferencia de la generacion mas joven a la mas mayor. Ahora 

Cz = (w - T - C1) (1 + r) + T. 

Muestre como puede resultar afectada el equilibria y par que el stock de capital 
puede ser menar. 



15. Los PROGRAMAS DE ASISTENCIA 

SOCIAL Y LA REDISTRIBUCION 

DE LA RENTA 

Preguntas basicas 

1. LCuaIes son los principales programas de asistencia social? LC6mo han evolu­
cionado con el paso del tiempo? LEn que medida explica el crecimiento de los pro­
gramas de asistencia social de Estados Unidos el crecimiento que experiment6 su 
deficit en la decada de 1980? 

2. LCuaIes son las dimensiones del problema de la pobreza? LC6mo ha evolucionado 
esta? 

3. LC6mo afectan los programas de asistencia social a la oferta de trabajo? LQue otras 
distorsiones introducen? 

4. LDe que manera se reciben las prestaciones sociales? LQue distinci6n existe entre 
las ayudas espedficas y las ayudas genericas? LQue cuestiones plantea cada uno 
de estos tipos de ayuda desde el punto de vista de la eficiencia y de la equidad? 

5. LCual ha sido el motivo para reformar la asistencia social en Estados Unidos? 
LCuales han sido las principales reformas propuestas? LCuaIes son los principa­
les componentes de la reforma propuesta en 1996 y cuales son las consecuencias 
probables? 

Todas las sociedades ayudan a pobres e indigentes. Llamamos programas publicos 
de asistencia social a los que les transfieren efectivo y bienes de consumo. La manera 
en que la sociedad se ha ocupado de'las personas muy pobres ha cambiado radical­
mente con el paso del tiempo. En la Europa medieval, la Iglesia asumi6 la responsa­
bilidad, creando a menudo casas de beneficencia. En las sociedades modernas, el 
Estado desempefia un papel importante. En Estados Unidos se han producido 
durante este siglo dos cambios espectaculares en la forma en que el Estado cumple 
esta funci6n. El primero se produjo en 1935, cuando la Administraci6n federal asu­
mi6 la responsabilidad de la asistencia social con un programa para las familias con 
hijos a su cargo (Aid to Families with Dependent Children, AFDC), y el segundo el 
22 de agosto de 1996, cuando el presidente Clinton firm6 un proyecto de ley hist6-
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rico, la Personal Responsbility and Work Opportunity Reconciliation Act de 1996, que 
sustituyo incluso el nombre de programa de asistencia social por el de ayuda tem­
poral para las familias necesitadas (Temporary Assistance for Needy Families, 
TANF). Con esta ley culmina el movimiento de reforma del sistema que habia sido 
objeto de creciente atencion nacional. 

En su campana presidencial cuatro anos antes, Clinton habia acompanado su pro­
mesa de "acabar con la asistencia social tal como la conocemos" con los esloganes de 
"ensenar a ganarse la vida en vez de dar limosnas" y "hacer que salga a cuenta tra­
bajar". Se pensaba que la asistencia social habia creado una especie de dependencia; 
todo el mundo estaba de acuerdo en que habia que reestructurar el sistema de asis­
tencia social para ayudar a sus beneficiarios a abandonarla y a convertirse en miem­
bros productivos de la sociedad. Para eso eran necesarios incentivos economicos, es 
decir, tenia que salir a cuenta trabajar en lugar de vivir de la beneficencia. Pero se pen­
saba que no bastaba la zanahoria del aumento de la renta: tenia que haber un palo y 
este consistia en la desaparicion de las prestaciones despues de un determinado 
periodo de tiempo (entre dos y cinco anos). 

Aunque la antipatia que despertaba la asistencia social se debia en parte a su apa­
rente fracaso, tambien se debia en gran parte a una percepcion erronea. El deficit fede­
ral se habia convertido en un importante motivo de preocupacion en la decada de 
1990. Existia la impresion general de que la asistencia social era la principal respon­
sable y de que muchos de sus beneficiarios estaban abusando de ella. Pero en reali­
dad el gasto total dedicado a la asistencia social nunca ha representado, ni en Esta­
dos Unidos ni en muchos paises, una elevada proporcion del gasto publico total. En 
1996, represento menos de un 10% del gasto federal total y, excluido Medicaid, solo 
un 4%. Ni siquiera la supresion total de los gastos en asistencia social-medida mucho 
mas draconiana que la que proponia todo el mundo- habria eliminado el deficit. De 
hecho, la magnitud de los recortes del gasto aprobados en la nueva legislacion no 
altero significativamente la situacion del deficit federal. 

Paradojicamente, poco despues de que se aprobara la ley, no solo dejo el deficit 
presupuestario de ser un problema inmediato -la Administracion federal obtuvo un 
gran superavit por primera vez desde hada tres decadas- sino que, ademas, el 
numero de beneficiarios de la asistencia social disminuyo vertiginosamente, debido 
en parte a la floreciente economia que habia reducido las tasas totales de paro a un 
4,3%, niveles nunca vistos desde hada tres decadas. 

En este capitulo se discuten las principales cuestiones analiticas. 

15.1 Argumentos a favor de los programas publicos de asistencia social 

En los capitulos 3, 4 Y 5 expusimos los argumentos teoricos basicos a favor de los pro­
gramas publicos: los mercados pueden producir resultados eficientes (prescindiendo 
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de los fallos del mercado), pero no producen necesariamente una distribucion de la 
renta socialmente aceptable. Los programas de asistencia social centran la atencion 
en un aspecto de la distribucion de la renta: las personas que se encuentran en el 
extremo inferior. 

Los programas ptiblicos suelen concebirse como programas que ofrecen una red 
de seguridad. Se piensa, por ejemplo, que una sociedad civilizada no puede dejar que 
la gente se muera de hambre 0 como consecuencia de·la falta de la debida asistencia 
sanitaria. Estos programas tambien suelen concebirse como una especie de seguro 
social. Sabiendo que la adversidad puede afectar a cualquiera, la gente piensa que Ie 
podria pasar a uno mismo. El hecho de saber que hay una red de seguridad aumenta 
su sensacion de seguridad economica y, par 10 tanto, su bienestar general (los pro­
gramas de asistencia social no pertenecen formalmente al sistema de la seguridad 
social, en el que los individuos pagan explicitamente primas para obtener, par ejem­
pIa, un seguro de desempleo, contra el riesgo de perder el empleo; pero siguen desem­
pefiando esta funcion de seguro). Estos programas pretendian ayudar a los individuos 
en dificultades para que pudieran volver a valerse por si mismos. 

Asimismo, los programas destinados a los nifios se han justificado alegando que 
reflejan val ores basicos y son una inversion de futuro. Se afirma que, como valor 
basico, todos los nifios deben tener en la medida de 10 posible la oportunidad de apro­
vechar to do su potencial. Los que estan desnutridos y no reciben la debida atencion 
medica no pueden aprovecharlo. Ademas, los que crecen en la pobreza tienen menos 
probabilidades de terminar sus estudios secundarios y mas de acabar en la delin­
cuencia: en Estados Unidos, durante los tiltimos afios una cuarta parte de los hom­
bres jovenes que no terminan los estudios secundarios se encuentra en el ambito del 
sistema judicial penal (en la carcel a en libertad condicional), mientras que la cifra es 
del 4% en el caso de los jovenes que han terminado sus estudios secundarios.1 Por 10 
tanto, parece que la reduccion de la pobreza infantil puede reportar grandes frutos a 
la sociedad. 

15.1.1 Dimensiones del problema 

La tasa de pobreza es la proporcion de la poblacion cuya renta se encuentra par debajo 
de un determinado umbral, que se ajusta para tener en cuenta la inflacion y que pre­
tende medir el nivel minima necesario para subsistir. Aunque existe una cierta con­
troversia sabre la medida (Lque significa realmente estar en la pobreza?), sus varia­
ciones reflejan 10 que ocurre en el extremo inferior de la distribucion de la renta. La 
tasa total de pobreza, que en Estados Unidos era de mas del 22% en 1960, se redujo 
a un nivel mucho mas bajo -alrededor de un 12%- en los afios setenta. Pero desde 

lEconomic Report of the President, 1996, Washington, D.C., Government Printing Office, 1996, 
pag.36. 
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entonces ha aumentado, alcanzando recientemente un maximo de 15,l en 1993 y 
siendo, en promedio, del 14,5 durante la decada de 1990. La causa principal del 
aumento de la pobreza registrado desde los afios setenta ha sido la reducci6n que han 
experimentado desde entonces los salarios reales de las personas que se encuentran 
en el extremo inferior de la distribuci6n de la renta. Esta reducci6n se debe en gran 
medida a los cambios tecno16gicos, que han aumentado notablemente la diferencia 
entre el salario de los titulados universitarios y el de las personas que s6lo tienen estu­
dios secundarios. 

Especialmente inquietante es el rapido aumento del numero de nifios que viven 
en la pobreza. La tasa de pobreza infantil pas6 del 15% en 1970 a120% en 1995. Una 
gran parte de este aumento se, debi6 al incremento del numero de nifios que viven 
en hogares en los que s610 hay un-perceptor de ingresos. 

Donde mas se observan los problemas de la pobreza en Estados Unidos es en la 
poblaci6n negra. En 1996, el 11,2% de los blancos vivia por debajo del umbral de 
pobreza, pero la cifra era del 28,4% en el caso de los negros.2 Como consecuencia, las 
tasas de mortalidad infantil y de esperanza de vida de los negros eran mucho peo­
res que las de los blancos. En ,1996, la tasa de mortalidad infantil de los blancos era 
de 6 por 1.000, rnientras que la de los negros era de 14,2; la esperanza de vida era de 
76,8 afios en el caso de los blancos y de 70,3 en el de los negros.3 

15.2 Cuestiones analiticas 

Los debates sobre los programas de asistencia social han girado durante afios en tomo 
a algunas cuestiones relacionadas con los incentivos y con la equidad: LReducen los 
programas de asistencia social los incentivos para trabajar? LCual es la manera mas 
eficaz de conseguir que la gente deje la asistencia social y trabaje? LPrQducen los pro­
gramas en especie otros efectos negativos en los incentivos? LC6mo pueden justifi­
carse? LContribuyen los programas de asistencia social a mantener el problema a largo 
plazo causando dependencia y fomentando los nacimientos fuera del matrimonio? 

15.2.1 La oferta de trabajo 

El principal criterio de los programas de asistencia social para conceder ayudas es la 
renta. Cuando aumenta la renta, las prestaciones disminuyen. Si esta traspasa un deter-

2Leatha Lamison-White, U.S. Bureau of the Census, Current Population Reports, Series P60-198, 
Poverty in the United States: 1996, Washington, D.C., U.S. Government Printing Office, 1997, pags. 3-4. 

3Stephanie J: Ventura, et al., "Births and Deaths: United States, 1996", Monthly Vital Statistics Report, 
datos preliminares de los Centers for Disease Control and Prevention, voL 46, n° 1, suplemento 2, 11 
de septiembre de 1997, tabla D, pag. 5. 
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minado umbral, una familia puede perder el derecho a percibir prestaciones. A la gente 
Ie interesa su renta total, es decir, 10 que gana mas 10 que recibe del Estado. La renta 
total neta de los pobres aumenta, pues, a un ritmo mas lento que su renta antes de 
deducir los subsidios: es como si los pobres tuvieran unos tipos impositivos margi­
nales muy altos (recuerdese que el impuesto marginal es el impuesto adicional que 
paga una persona cuando percibe un dolar mas de renta). Asf, por ejemplo, antes de 
las reformas introducidas en Estados Unidos en 1996, una persona de renta muy baja 
beneficiaria de la asistencia social que ganara 100 dolares mas perdfa 100 dolares de 
prestaciones del programa Aid to Families with Dependent Children (AFDC), pero 
vefa aumentar en 40 dolares las prestaciones del programa de deduccion fiscal por 
rentas derivadas del trabajo (Earned Income Tax Credit, ElTe). Sin embargo, este 
aumento reducfa alrededor de 10 dolares los cupones de alimentacion. Por 10 tanto, 
su renta neta solo aumentaba 30 dolares: su tipo impositivo era, de hecho, del 70%. 
Esos elevados tipos impositivos disuaden de trabajar 0, al menos, de declarar la renta 
generada por el trabajo. 

Como disminuye el rendimiento marginal -la renta neta adicional que se 
obtiene trabajando una hora mas- los beneficiarios de la asistencia social tienen 
menos incentivos para trabajar. Un analisis de estudios recientes muestra una esti­
macion intermedia de la reduccion del trabajo de los beneficiarios del AFDC y de los 
cup ones de alimentacion de un 30% atribuible al AFDC y de un 10% atribuible a 
los cupones de alimentacion.4

,5 El principal efecto parece que es una reduccion de la 
participacion en la poblacion activa (independientemente de que el beneficiario tra­
baje 0 no); en el caso de las personas que trabajan, parece que los programas produ­
cen un efecto pequeno en el numero de horas.6 

La deduccion fiscal por rentas derivadas del trabajo tenia por objeto dar mayo­
res incentivos a los individuos para que participaran en la poblacion activa: aumen­
tar el rendimiento total del trabajo (al mismo tiempo, en el caso de muchas personas 
reducfa el rendimiento marginal de trabajar una hora mas, ya que las prestaciones dis­
minufan a medida que aumentaba la renta). Uno de los objetivos del programa TANF 
era complementar la "zanahoria" que daba el EITC a las personas que tenian hijos 

4R. Moffit, "Incentive Effects of the u.s. Welfare System: A Review", Journal of Economic Literature, 
marzo, 1992, pags. 1-61. Existe una amplia variedad de estimaciones. Vease, por ejemplo, el capitulo 
titulado "Labor Supply" de J. Hausman en H. Aaron y J. Pechman (comps.), How Taxes Affect Econo­
mic Behavior, Washington, D.C., Brookings Institution, 1981, pags. 27-72; las estimaciones de Haus­
man son treinta y siete veces mayores que las de R. Moffit ("An Economic Model of Welfare Stigma", 
Rutgers University, multicopiado, 1980). Para un estudio mas reciente, vease Nada Eissa y Jeffrey Lieb­
man, "Labor Supply Responses to the Earned Income Tax Credit", Quarterly Journal of Economics, 111, 
n° 2, mayo, 1996, pags. 603-37. 

5Es posible que estas cifras exageren los efectos, ya que la reducci6n de la renta y el trabajo decla­
rados puede ser mayor que la de la renta y el trabajo verdaderos. 

6R. Moffit y A. Rangarajan, "The Work Incentives of AFDC Tax Rates: Reconciling Different Esti­
mates", Journal of Human Resources, invierno, 1991, pags. 165-79. 
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para que participaran en la poblacion activa. Las condiciones para poder percibir pres­
taciones asistenciales eran muy rigurosas en 10 que se referfa al periodo de tiempo y 
al trabajo. 

Los programas de asistencia social que se basan en el nivel de ingresos, como 
Medicaid, producen unos efectos negativos aun may ores en el trabajo. El rendimiento 
adicional de ganar un dolar que coloca a la familia por encima del umbral es muy 
negativo. La perdida del derecho a recibir prestaciones medicas gratuitas se cita entre 
los principales impedimentos para que la gente abandone la asistencia social y tra­
baje, sobre todo porque muchas empresas que emplean trabajadores poco cualifica­
dos no proporcionan ningun seguro medico a sus empleados. 

Aunque muchas personas deciden no trabajar para no perder ayudas, otras 
muchas trabajan pero no 10 declaran. Por ejemplo, un beneficiario de la asistencia 
social puede estar trabajando como empleado domestico, limpiando casas 0 cuidando 
nifios, pero no declarar la renta ganada. Dada la naturaleza secreta de su conducta, 
los economistas no saben a ciencia cierta cwintos casos hay, aunque se han realizado 
algunos estudios. En un estudio de Chicago muy citado se investigo a cincuenta 
madres acogidas a la asistencia social. Todas ternan ingresos que no procedfan del 
AFDC. Solo cuatro declaraban esta renta y ni siquiera estas cuatro la declaraban toda. 
El estudio observo que la renta no declarada procedfa de diversas fuentes, entre las 
que se encontraban los familiares 0 los padres (43%), trabajos no declarados (22%), 
trabajos asalariados (12%) y otras actividades paralelas, como la prostitucion (11%).7 

Exposici6n grafica. Podemos utilizar las restricciones presupuestarias y las curvas de 
indiferencia convencionales para mostrar la influencia negativa de la asistencia social 
en el trabajo. En la figura 15.1, BB representa la restriccion presupuestaria antes de 
deducir los impuestos, que muestra como aumenta el consumo de Alfredo (la renta 
antes de impuestos) a medida que aumenta el trabajo (disminuye el ocio). La pen­
diente de la restriccion presupuestaria es el salario: si el salario de Alfredo es de 6 dola­
res por hora, una hora adicional de trabajo aumenta 6 dolares el consumo. Las cur­
vas de indiferencia tienen la forma mostrada porque a Alfredo no Ie gusta trabajar (0 

al menos no Ie gusta el trabajo que puede realizar): prefiere el ocio. Alfredo exige con­
sumo adicional para que Ie compense trabajar mas y como cuanto mas trabaja, menos 
ocio tiene, mas valioso es el ocio para el en el margen; y como cuanto mas trabaja, 
mayor es su consumo, menos valioso es su aumento marginal del consumo. Por 10 
tanto, el consumo adicional que exige para que Ie compense una hora adicional de 
trabajo -la relacion marginal de sustitucion- aumenta conforme mas trabaja. Esa 
es la razon por la que la curva de indiferencia no solo tiene pendiente positiva sino 
que se vuelve mas inclinada a medida que el individuo trabaja mas. El equilibrio se 

7Vease Christopher Jencks, Rethinking Social Policy, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 
1992. 
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Figura 15.1. Influencia de los programas de asistencia social en la oferta 
de trabajo. Los programas de asistencia social pueden influir negativamente 
en la oferta de trabajo. Panel A: versi6n esquemMica del programa de asis­
tencia social existente en Estados Unidos antes de 1979, en que las presta­
ciones disminuian a medida que el individuo ganaba mas. Tanto el efecto­
renta como el efecto-sustituci6n provocaban una reducci6n del trabajo. Panel 
B: versi6n esquematica del programa de asistencia social existente despues 
de 1979, en que las prestaciones disminuian en la misma cuanHa en que 
aumentaba la renta, a partir de una determinada cantidad minima. Nadie 
trabajaba a partir de esa cantidad. Panel C: versi6n simplificada del sistema 
actual con TANF, EITC Y cup ones de alimentaci6n. 
B"D: nivel basieo de renta que puede ganar el individuo sin que afecte a las presta­
ciones. Los individuos cotizan a la seguridad social pero no pagan impuestos sobre 
la renta y reciben prestaciones del EITe. 
DF: el EITC aumenta el retorno al trabajo, pero las prestaciones del TANF y los cupo­
nes de alimentaci6n se reducen. 
FG: En F, se eliminan las prestaciones del TANF; el EITC continua aumentando el 
retorno al trabajo, pero la disminuci6n de los cupones de alimentacion 10 reduce. 
GH: En G, el individuo tiene que comenzar a pagar impuestos sobre la renta, 10 cual 
reduce alin mas el retorno al trabajo. 
HJ: en H, comienzan a reducirse las prestaciones del EITC, 10 cual reduce aun mas el 
retorno al trabajo. 
JK: en J, se suprimen los cupones de alimentacion, 10 cual aumenta el retorno al trabajo. 
KL: en K se suprimen las prestaciones del EITe. 10 cual aumenta el retorno alin mas 
el retorno al trabajo. 
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encuentra inicialmente en el punto E, en el que la pendiente de la restricci6n presu­
puestaria es igual a la pendiente de la curva de indiferencia: el salario es igual a la 
relaci6n marginal de sustituci6n. 

B'DB es la nueva restriccion presupuestaria con el sistema de asistencia social en 
el que Alfredo recibe una cantidad fija, por ejemplo, 500 dolares al mes, que dismi­
nuye conforme mayor es su renta (en el punto D, la prestacion desaparece totalmente). 
Suponemos -como ocurria antes de 1979- que por cad a 3 dolares de renta que gana 
Alfredo, pierde uno de prestaciones. Por 10 tanto, la nueva restriccion presupuesta­
ria es mas horizontal; su salario despues de deducir los impuestos no es de 6 dola­
res por hora sino de 4. El nuevo equilibrio se encuentra en E' con un nivel de trabajo 
menor que antes. El trabajo disminuye por dos razones. En primer lugar, como Alfredo 
disfruta de mas bienestar, se toma algun tiempo mas de ocio. Este es el efecto-renta; 
normalmente, a medida que aumenta la renta, los individuos consumen una canti­
dad mayor de todos los bienes. En segundo lugar, como el rendimiento de trabajar 
una hora mas disminuye, los incentivos de Alfredo para trabajar son menores; este 
es el efecto-sustitucion. Ambos reducen el trabajo. 

El panel B de la figura 15.1 muestra la restricci6n presupuestaria en un sistema 
de asistencia social en el que Alfredo pierde un d6lar por cada dolar que gana a par­
tir de una determinada cantidad minima. Como cab ria esperar, Alfredo decide tra­
bajar solo justo 10 suficiente para generar esa renta; seria una tonteria trabajar mas, 
ya que no obtendria ningun rendimiento marginal. 

El panel C de la figura 15.1 muestra una version simplificada del sistema que 
existe actualmente en Estados Unidos y que combina el TANF, el EITC y los cupones 
de alimentacion. En esta version esquematica, hay siete segmentos en la restriccion 
presupuestaria de Alfredo. Hay una prestacion basica representada por OB". Hay una 
cantidad minima que el individuo puede ganar sin perder prestaciones. Por 10 tanto, 
la pendiente de la restriccion presupuestaria en el segmento B "D es simplemente el 
salario, 6 dolares por hora aumentados por el EITC pero reducidos por las cotizacio­
nes a la seguridad social. A partir de este punto, las prestaciones disminuyen conforme 
mas trabaja el individuo; pero el EITC complementa su salario un 40%, por 10 que su 
tipo impositivo neto es de alrededor del 70%: el rendimiento por hora trabajada es 
de 1,80 dolares. Por 10 tanto, en el intervalo DF, la restriccion presupuestaria es rela­
tivamente horizontal. En F, las prestaciones del TANF desaparecen, pero el individuo 
aun tiene cupones de alimentacion, paga cotizaciones a la seguridad social y recibe 
el EITe. Por 10 tanto, la pendiente de la restriccion presupuestaria en el intervalo FG 
es mucho mas inc1inada que en DF. Pero entonces, con una renta solo algo mas alta, 
Alfredo comienza a pagar impuestos sobre la renta, 10 que se traduce en una restric­
cion presupuestaria mas horizontal en el intervalo GH. Con una renta solo algo mas 
alta, las prestaciones del EITC comienzan a disminuir (segmento HJ), 10 cual reduce 
extraordinariamente el rendimiento marginal del trabajo. Poco despues, desaparece 
el derecho a recibir cupones de alimentacion. En el intervalo JK, la pendiente de la 
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Influencia de los programas de asistencia social en los incentivos 

1. El EITC da incentivos positivos para participar en la poblacion activa. 
2. Los programas de asistencia social reducen los incentivos para trabajar 

mas horas; de hecho, el tipo impositivo marginal por trabajar mas horas 
es alto. 

3. Las prestaciones que se perciben cuando la renta es inferior a un deter­
minado umbral -que desaparecen de repente cuando esta 10 traspasa­
producen un efecto especialmente negativo en los incentivos cuando la 
renta se acerca al umbral. 

restriccion presupuestaria es, pues, algo mas incIinada. Finalmente, las prestaciones 

del EITC tambien desaparecen y el individuo tiene que cotizar a la seguridad social 

y pagar impuestos sobre la renta (segmento KL). 

En la restriccion presupuestaria podemos observar que dependiendo del segmento 

en el que se encuentre una persona, la oferta de trabajo puede resultar afectada de 

manera muy distinta. En general, el rendimiento marginal del trabajo es menor que 

el salario y; en algunos casos, mucho menor. Este es el efecto-sustitucion; el gran efecto 

sustitucion implica que hay grandes distorsiones y que la oferta de trabajo disminuira. 

Ademas, la renta despues de deducir los impuestos y las transferencias de la mayo­

ria de los pobres es mayor que sin impuestos y sin subsidios; el efecto-renta tambien 

induce a trabajar menos. El efecto-renta y el efecto-sustitucion se refuerzan, pues, 

mutuamente. 

15.2.2 Redistribuci6n en efedivo 0 en especie 

En Estados Unidos, mas del 70% de las prestaciones asistenciales va destinado a la 

compra de alimentos, vivienda, energia 0 asistencia medica. Actualmente, solo Medi­

caid representa mas de la mitad de todo el gasto dedicado a la asistencia social. Dos 

dolares de cada diez se transfieren a traves de la asistencia social en forma de ali­

mentos, vivienda y energia subvencionados. El sistema actual se critica por tres ra­

zones: 

1. Introduce ineficiencia en la asignacion de los recursos cuando hay efectos-sus­

titucion; y cuando no los hay, las consecuencias no son diferentes de las que tiene una 

transferencia directa de renta. 

2. No es correcto que el Estado intente distorsionar las decisiones de consumo de 

los individuos; en otras palabras, las prestaciones en especie son paternalistas. 
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3. Es caro desde el punto de vista administrativo; cada uno de los programas debe 
administrarse por separado; son varios los organismos que tienen que decidir si cada 
individuo reline los requisitos necesarios para acceder al programa. Se basan princi­
palmente en la renta de los individuos, pero generalmente tienen en cuenta el 
tamafto de la familia y otras circunstancias. 

En los siguientes apartados examinamos mas detalladamente las dos primeras crf­

ticas. La tercera se refiere en terminos generales a los programas asistenciales mas espe­
dficos, vayan destinados a determinados grupos de personas (programas especifi­
cos) 0 a determinados tipos de ayuda (prestaciones en especie). Aunque es evidente 
que las condiciones para acceder a los distintos programas podrian coordinarse y sim­
plificarse, siempre subsisten considerables costes administrativos. La cuestion mas 
general, abordada a continua cion, es saber si hay prestaciones de esos programas en 
especie y espedficos que justifiquen estos costes adicionales. 

15.2.3 Ineficiencia generada por las prestaciones en especie 

Los programas de prestaciones en especie suelen distorsionar las decisiones de los 
individuos, debido normalmente a que reducen el coste de obtener el bien y, por 10 
tanto, los induce a consumir una cantidad mayor de la que consumirian de no exis­
tiro En algunos cas os, los programas reducen el coste marginal del bien a cera hasta 
ellimite proporcionado por el Estado. Es evidente que si este proporciona un bien, 
la gente 10 consurnira (en la medida en que proporcione una satisfaccion positiva), 
independientemente de que el valor que Ie concedan sea 0 no menor que el coste de 
produccion. Naturalmente, una de las razones por las que existen las prestaciones en 
especie es precisamente para fomentar el consumo de ciertos bienes. Otra cuestion 
muy distinta es que el Estado deba hacerlo 0 no; este es un tema del que nos ocupa­
remos en seguida. 

Los cupones de alimentacion. El programa de cupones de alimentacion constituye 
un excelente ejemplo de como las prestaciones en especie pueden distorsionar la con­
ducta. Afecta a tres aspectos de la conducta: 

1. Como (en el sistema actual en Estados Unidos) una persona que tenga una 
deterrninada renta recibe una cantidad fija de cup ones con los que adquirir alimen­
tos, en principio estos deberian producir el rnismo efecto en la conducta que una trans­
ferencia similar de renta, en la medida en que el individuo consuma al menos tantos 
alimentos como los que proporcionan los cupones, que es el caso del 85 0 90% de los 
hogares participantes.8 Parece que en el caso de estos hogares los cupones praducen 

8Janet Currie, "Welfare and the Well-Being of Children: The Relative Effectiveness of Cash and In­
Kind Transfers", en James M. Poterba (comp.), Tax Policy and the Economy, Cambridge, Mass., MIT Press 
for the National Bureau of Economic Research, 1994, vol. 8, pags. 1-43. 
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en el consumo un efecto algo mayor de 10 esperado: 100 d6lares de cupones provo­
can un aumento del gasto en alimentaci6n de entre 20 y 45 d6lares.9 

2. Como el valor de los cupones entregados disminuye conforme aumenta la renta 
del individuo, el programa influye negativamente en la oferta de trabajo. 

3. Como el valor de los cupones entregados aumenta cuanto menor sea la renta 
del individuo una vez descontados los gastos de vivienda, el programa fomenta el con­
sumo de vivienda. Es parad6jico que aunque el programa de cupones de alimenta­
ci6n pretenda fomentar el consumo de alimentos, su principal consecuencia sea fomen­
tar el consumo de vivienda y disuadir de trabajar. 

Medicaid y umbrales. Como ya hemos seftalado, todos los programas subordinados 
a los ingresos pueden influir negativamente en la oferta de trabajo, pero los efectos 
de algunas prestaciones en especie pueden ser especialmente espectaculares. Nos refe­
rimos a aquellos programas en los que el Estado proporciona una prestaci6n gratuita 
a los que relinen determinadas condiciones, es decir, a aquellos cuya renta es inferior a 
un determinado umbral, y ninguna a aquellos cuya renta 10 sobrepasa. El programa 
mas importante que tiene esta caracterfstica es Medicaid, el programa que cubre los 
gastos sanitarios de los mas pobres. Existe una raz6n administrativa obvia: es mucho 
mas facil averiguar si una persona reline las condiciones para beneficiarse del pro­
grama. Una alternativa serfa que el individuo se enfrentara a una tabla de honora­
rios que dependiera de su renta. En el primer caso, al medico Ie basta saber si el 
paciente reline los requisitos para beneficiarse del programa. En la alternativa, 
el medico, 0 el Estado, tendrfa que facturar a cada paciente un importe por servicio 
prestado que variarfa seglin su renta. 

La figura 15.2 muestra la restricci6n presupuestaria de David, que consume una 
cantidad fija de servicios medicos. El trabajo se representa en el eje de abscisas y el 
consumo (incluidas las prestaciones de Medicaid) en el de ordenadas. Cuando David 
trabaja mas de un determinada cantidad, su renta, L*, es superior al umbral de Medi­
caid, por 10 que su consumo total disminuye. Es evidente que David trabajara una 
cantidad s6lo algo inferior a L * 0 considerablemente superior a L *. 

9Barbara Devaney y Thomas M. Fraker, "The Effect of Food Stamps on Food Expenditures", Ame­
rican Journal of Agricultural Economics, febrero, 1989, pags. 99-104. Estos resultados contrastan con las 
estimaciones de 5 a 13 centavos de gastos adicionales en alimentos por cada d6lar adicional de efec­
tivo, publicados por Thomas M. Fraker en The Effects of Food Stamps on Food Consumption: A Review 
of the Literature, Alexandria, Va., U.s. Department of Agriculture, Office of Analysis and Evaluation, 
Food and Nutrition Service, 1990, y son coherentes con los resultados experimentales segful los cua­
les cuando una persona recibe, en lugar de cupones de alimentaci6n, el equivalente en efectivo, el 
consumo de alimentos disminuye, en realidad, entre 18 y 28 centavos por cada d6lar de cup ones de 
alimentaci6n canjeado. Vease Thomas M. Fraker, Alberto P. Martini y James c. Ols, "The Effect of Food 
Stamp Cashout on Food Expenditures: An Assessment of the Findings from Four Demonstrations", 
Journal of Human Resources, 30, nO 4, otono, 1995, pags. 633-49. 
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Figura 15.2. Influencia de los umbrales de renta en la oferta de tra­
bajo. Los programas como Medicaid, en los que hay un determinado 
nivel de renta por encima del cuallos individuos no pueden perci­
bir prestaciones, disuaden de trabajar. 

La vivienda. Los programas publicos de vivienda plante an algunas cuestiones com­
plejas relacionadas con los programas en especie. La provision directa eleva la canti­

dad de vivienda ofrecida a cualquier precio y, por 10 tanto, beneficia no solo a los que 
reciben vivienda publica sino tambien a otros, ya que reduce el alquiler de equilibrio. 
Par otra parte, el Estado ha demostrado ser un productor ineficiente de vivienda: los 
costes par metro cuadrado son considerablemente mas altos que en la vivienda pri­

vada similar. Esa es una de las razones par las que existen los bonos y las deduccio­
nes fiscales. 

Las deducciones fiscales tambien actuan directamente sobre ellado de la oferta. 

Los que construyen viviendas protegidas reciben una subvencion a traves del sistema 
impositivo. Se ofrece mas vivienda a cad a precio, 10 que reduce el precio de equili­
brio tanto para los que viven en viviendas subvencionadas como los que no. Los pro­
gramas que requieren que la vivienda que recibe ese tratamiento fiscal especial sea 
de renta mixta -es decir, que los edificios de apartamentos no tengan solamente uni­
dades de renta baja- han reducido el aislamiento de los pobres. Pero estos progra­
mas tambien se han criticado, ya que una gran parte de las ventajas fiscales benefi­
cian a los intermediarios. Es posible que sean relativamente poco rentables. 

Muchos defensores de ayudar a los necesitados a tener una vivienda digna sos­
tienen, pues, que el dinero debe entregarse directamente a los pobres y no a las cons­

tructoras. Eso es 10 que hacen exactamente los bonos de vivienda. Subvencionan los 
alquileres pagados. La figura 15.3 muestra que los bonos desplazan la curva de 
demanda de vivienda hacia la derecha. A corto plazo, en que la oferta es relativamente 



Los programas de asistencia social y la redistribuci6n de la renta (c. 15) / 433 

inelastica, es posible que los alquileres de equilibrio sean los principales afectados. A 
corto plazo, los que no reciben bonos se encuentran realmente en una situaci6n peor. 
A largo plazo, en que la oferta es relativamente elastica (panel B), la oferta responde, 
exactamente igual que si el Estado hubiera proporcionado el mismo directamente la 
vivienda. Aun as!, a menos que la curva de oferta a largo plazo sea horizontal, los que 
no reciben la subvenci6n resultan perjudicados. 
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Figura 15.3. Equilibrio del mercado de vivienda con bonos. Los 
bonos desplazan la curva de demanda hacia la derecha. Panel A: a 
corto plazo, la oferta es inelastica. El efecto principal se produce en 
el precio. El bienestar de los que no reciben los bonos empeora, al 
aumentar los alquileres. Panel B: a largo plazo, la oferta es mas elas­
tica. Pero a menos que la curva de oferta a largo plazo sea perfecta­
mente horizontal, los alquileres experimentaran un cierto aumento. 
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Una caracteristica especialmente preocupante del disefio de los programas de 
vivienda de Estados Unidos es el hecho de que hay un presupuesto limitado para ayu­
dar a los pobres a adquirir una vivienda. Las autoridades se encontraban ante un 
dilema: podian proporcionar una pequefia subvencion a todos los pobres 0 una gran 
subvencion a unos pocos. Optaron por la segunda estrategia: exigieron concretamente 
que la vivienda publica cumpliera unos requisitos minimos. Pero los requisitos mini­
mos elegidos eran demasiado exigentes, por 10 que solo alrededor de una cuarta parte 
de las personas que reunian las condiciones para recibir ayuda para vivienda la 
obtuvo. Se teme que el resultado sea peor que el de una loteria, es decir, que la mayo­
ria de los pobres no reciban nada y que los suficientemente afortunados para obte­
ner la subvencion reciban un gran premio llovido del cielo. La razon por la que es 
peor que una simple loteria se halla en que impide a los suficientemente afortunados 
para recibir la subvencion abandonar la asistencia social y trabajar. Por 10 tanto, la 
vivienda publica representa otro tipo de tramp a de la asistencia social. Estados Uni­
dos es un pais movil; todos los afios se muda alrededor del 16% de los estadouni­
denses de un lugar a otro, a menudo en busca de trabajo 0 de un empleo mejor. Pero 
para las personas pobres que residen en una vivienda publica mudarse es muy poco 
atractivo. Una persona que se muda a otro lugar se desplazada al extremo inferior 
de la lista de solicitantes de ayuda para vivienda. En la mayoria de los casos, saldra 
perdiendo si se muda. Si el valor de la subvencion para vivienda es, por ejemplo, de 
300 dolares al mes, la perdida representa casi el 40% de la renta de un trabajador que 
percibe el salario minimo. Cuando el coste del traslado a otro lugar para trabajar se 
une a otros costes de la mudanza -y a otros impuestos, implfcitos y explfcitos- no 
es nada atractivo mudarse. 

15.2.4 lSon patemalistas las prestaciones en especie? 

Hemos sefialado que las prestaciones en especie normalmente son distorsionadoras, 
es decir, producen un efecto-sustitucion. Los perceptores de las prestaciones disfru­
tarian de un mayor bienestar si simplemente recibieran el equivalente en dinero; 0, 

si se quiere, el Estado podria mejorar su bienestar en la misma magnitud y reducir 
su gasto total. Paradojicamente, las unicas circunstancias en las que las prestaciones 
en especie no son distorsionadoras son aquellas en las que no producen ninglin efecto­
sustitucion, solo un efecto-renta; en ese caso, simplemente aumentan los costes 
administrativos, pero el efecto producido en el consumo de alimentos (0 cualquiera 
de las prestaciones que se propocionen) es el mismo que el de una prestacion en 
dinero. 

A la mayorfa de los defensores de las prestaciones en especie les molestan mas 
los casos en los que resulta que las prestaciones no resuelven ninglin problema que los 
cas os en los que son distorsionadoras. Desde su punto de vista, la razon por la que 
el Estado proporciona prestaciones en especie se halla en que quiere garantizar 
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Prestaciones en especie 

Argumentos a favor: 
• Proporcionan ayuda a quien mas la necesita. 
• Igualitarismo especffico. 

Argumentos en contra: 
• Elevados costes administrativos. 
• Ineficientes (distorsionadoras: se podria mejorar exactamente igual el bie­

nestar de los beneficiarios con unos costes mas bajos). 
• Las reglas exacerban las distorsiones: el programa de cupones de ali­

menta cion anima a consumir vivienda. 
• Ineficaces (a menu do no aumentan significativamente el gasto en los ar­

ticulos deseados, como los alimentos). 
• Paternalistas. 

que el dinero que se transfiere se utilice "bien": en vivienda, alimentos y medicinas. 

Desde esta perspectiva, 10 que a la sociedad Ie preocupa no es tanto el bienestar de 

los beneficiarios como las manifestaciones externas de la pobreza, el chabolismo, la 

desnutricion, etc. que provocan. Algunos economistas consideran criticable esta 

vision paternalista del Estado; sostienen que infringe el principio de la soberania del 

consumidor. 

En el capitulo 12 ya nos referimos a la idea, Hamada igualitarismo especifico, de 

que la sociedad debe preocuparse no solo por la distribucion del poder adquisitivo 

en general sino por el acceso a determinados bienes, servicios y derechos. Desde este 

punto de vista, el derecho a un nivel minimo de asistencia medica, alimentos y 

vivienda debe considerarse un derecho basico. 

Existe otro argumento a favor de las prestaciones en especie: al Estado Ie preo­

cupa no solo 10 que se consume sino quien 10 consume. Algunas prestaciones en espe­

cie van destinadas a determinados beneficiarios, especialmente a los nifios y a las per­

sonas que necesitan atencion medica. En un mundo de informacion perfecta, el Estado 

podria seleccionar perfectamente estos grupos y, en ese caso, serian claramente pre­

feribles las prestaciones en efectivo. Pero en un mundo de informacion imperfecta, 

proporcionar prestaciones en especie aumenta la proporcion de recursos que va a parar 

a los grupos que se pretende ayudar. Segun un estudio reciente, las transferencias en 

especie producen mas efectos en el bienestar de los nifios que las transferencias 

en efectivo y los programas destinados a grupos mas delimitados (como Medicaid y 
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Head Start) producen mas efectos que los programas destinados a grupos mas amplios 
(como los cupones de alimentacion).l0 

Por ultimo, existen argumentos politicos a favor de las prestaciones en especie. En 
Estados Unidos, cada uno de los programas es supervisado por un comite del Congreso. 
Por ejemplo, los cupones de alimentacion son competencia de los comites agricolas. Estos 
defendian la expansion del programa de cupones de alimentacion, entre otras razones, 
porque pensaban que beneficiaba a sus intereses especiales ---el sector agricola- exac­
tamente igual que el sector de la vivienda es uno de los mas firmes defensores de los 
programas de vivienda. Desde esta perspectiva, el apoyo global a las prestaciones asis­
tenciales seria menor si estas se convirtieran en prestaciones en efectivo. 

15.2.5 Ayuda especifica y ayuda generica 

LDebe ayudarse a los pobres 0 unicamente a los pobres que pertenecen a determina­
dos grupos? Algunos programas plantean esta cuestion. Por ejemplo, el Supplemen­
tal Security Income Program solo transfiere renta a los ancianos 0 a los pobres inca­
pacitados. 

Como hemos sefialado al analizar las prestaciones en especie, la critica mas basica 
a los programas de ayuda espedfica (ya sea en especie 0 en efectivo) son los costes 
adrninistrativos relativamente altos. Estos programas tienen mas gastos debido prin­
cipalmente a 10 que cuesta averiguar que se cumplan los requisitos para acceder a ellos. 
Por ejemplo, en los ultimos afios los costes administrativos por beneficiario del pro­
grama norteamericano de ingresos suplementarios han sido, en promedio, tres veces 
y media mayores por beneficiario y siete veces mayores por dolar de prestaciones que 
los costes administrativos de las pensiones de la seguridad social estadounidenseY 

Cuestiones relacionadas con la eficiencia y la equidad. Pero ademas de los costes 
administrativos, la comparacion de los dos tipos de ayuda tambien plantea dos cues­
tiones relacionadas con la eficiencia y una con la equidad. La ayuda espedfica puede 
inducir a la gente a hacer 10 posible por pertenecer a la categoria beneficiada; puede 
producir por 10 tanto un efecto distorsionador. Esto no ocurre en el caso de la segu­
ridad social: la gente no envejece mas deprisa simplemente para acceder al programa. 
Pero se dice que el AFDC, el programa de Estados Unidos de ayuda a las familias, 
ha contribuido a destruir familias, ya que en la mayorfa de los estados la presencia 
de un hombre en el hogar puede conllevar la perdida del derecho a percibir las pres­
taciones. 

lOJanet Currie, "Welfare and the Well-Being of Children". Vease tambien Charles Blackorby y David 
Donaldson, "Cash versus In-Kind, Self-Selection and Efficient Transfers", American Economic Review, 
septiembre, 1988, pags. 691-700. 

llHouse Committee on Ways and Means, 1998 Green Book, pags. 17, 81, 279, 317, varias tablas. 
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Ayuda especifica 

Argumentos a favor: 
• Proporciona ayuda a quien mas la necesita, reduciendo los efectos y los 

costes distorsionadores totales. 

Argumentos en contra: 
• Es injusto tratar de forma distinta a los diferentes pobres. 
• La necesidad de reunir las condiciones exigidas produce efectos distor­

sionadores (influencia del AFDC en la disoluci6n de las familias). 
• Elevados costes administrativos. 

La principal ventaja que posee la ayuda espedfica frente a los programas mas 
generales reside en que, en determinadas circunstancias, puede ser mas eficaz para 
redistribuir la renta, con una perdida menor de eficiencia. Puede dirigir la ayuda hacia 
los mas necesitados, que, al rnismo tiempo, no responderan negativamente a los incen­
tivos. Bemos insistido repetidamente en que a menudo nos vemos forzados a esco­
ger entre mas equidad y mas eficiencia en los programas de redistribuci6n. La pro­
visi6n de un nivel de ingresos basicos por medio de transferencias disminuye 
conforme aumenta la renta del individuo procedente de salarios 0 de otras fuentes, 
puede reducir los incentivos para trabajar, 10 cual implica normalmente que es mejor 
un nivel de redistribuci6n mas bajo en el caso de las personas cuya respuesta a los 
incentivos es grande que en el de las personas cuya respuesta es pequena (por ejem­
plo, las de mas de setenta anos). 

Existe un argumento en contra de los programas espedficos relacionados con la 
equidad. Algunos autores creen que el Estado no debe discriminar ni a favor ni en 
contra de determinados grupos. Dos personas que sean igual de pobres deben reci­
bir la misma cantidad del Estado, independientemente de que sean j6venes 0 viejas. 
No debe haber categorfas "favorecidas". No cabe duda de que los ancianos pueden 
tener mas gastos medicos, y quizas sea deseable ajustar las transferencias para tenerlo 
en cuenta; sin embargo, esto ya se hace de hecho a traves del seguro de enfermedad. 

15.2.6 ,Son criticables en sl mismas las prestaciones subordinadas a los ingresos? 

Las prestaciones condicionadas a los ingresos plantean algunas cuestiones mas fun­
damentales.LDeben destinarse las prestaciones a los pobres solamente? Cualquier pro­
grama -como Medicare- que proporcione prestaciones a todas las personas de unas 
determinadas caracteristicas, cualquiera que sea su renta, produce un efecto despro­
porcionado en los pobres. Una manera de ayudarlos es proporcionar prestaciones a 
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todos los miembros de la sociedad. Esos programas tienen algunas ventajas claras. En 
primer lugar, reducen las distorsiones resultantes de la supresion de las prestaciones 
subordinadas a los ingresos. En segundo lugar, los programas de prestaciones con­
dicionadas a los ingresos suelen considerarse degradantes. Esa es una de las razones 
por las que la seguridad social y Medicare no se hacen depender de los ingresos. No 
todas las personas que reunen las condiciones necesarias para acceder a la ayuda 
publica participan. La complejidad administrativa podria ser, en parte, la explicaci6n; 
pero otra raz6n podria ser que algunas de las personas que sf las reunen consideran 
que estos programas son degradantes. Por ultimo, a veces se esgrime un argumento 
politico: "Los programas condicionados a los ingresos ofrecen ayudas miserables", es 
decir, como no cuentan con apoyo politico, tienden a ser miseros. 

En los ultimos afios, a medida que el Estado se ha encontrado con crecientes difi­
cultades financieras, el deseo de destinar los limitados fondos a los mas necesitados ha 
sido mas fuerte que estos argumentos, por 10 que se ha defendido cada vez mas la idea 
de que las personas mas acomodadas paguen una parte mayor de sus costes medicos. 

15.2.7 Otras distorsiones 

Hasta ahora hemos visto como los prograrnas de asistencia social pueden afectar nega­
tivamente ala oferta de trabajo y como las prestaciones en especie pueden distorsionar 
las decisiones de consumo. Quienes critican los prograrnas de asistencia social sostienen 
que producen unos efectos aun mas nocivos sobre la conducta de sus beneficiarios: que 
contribuyen a la disoluci6n de las familias, que aumentan el nillnero de embarazos de 
adolescentes y que concentran la dependencia de la asistencia social en los Estados que 
pagan las prestaciones mas altas, ya que los pobres emigran a esos Estados. 

Es evidente que la asistencia social hene 0 ha tenido caracteristicas que podrfan 
producir los efectos descritos. Por ejemplo, como las prestaciones asistenciales nor­
malmente dependen de la renta del hogar, cuando un padre con un salario bajo aban­
dona el hogar, es posible que aumente la renta total de la "familia", ya que ahora reune 
las condiciones para recibir ayuda.12 Tambien es cierto que un numero despropor­
cionado de beneficiarios son adolescentes no casados.13 Pero el nexo causal se ha 
puesto en duda. Los nacimientos extrarnatrimoniales tambien aumentaron especta­
cularmente durante los afios setenta y ochenta en el caso de personas que no perci-

12Seglin un estudio, la prestaci6n conjunta del AFDC y de los cupones de alimentaci6n para una 
familia beneficiaria del AFDC era mayor que la renta declarada del 62% de los hombres negros de 
20-24 arros y del 29% de los hombres negros de 25-34. Vease Frank Levy y Richard Michel, "Work for 
Welfare: How Much Good Willlt Do?", American Economic Review, 76, mayo, 1986, pags. 399-404. 

13En 1993, e155% de las madres beneficiarias del AFDC eran adolescentes cuando tuvieron su pri­
mer hijo y e147,5 nunca habia estado casado, mientras que la cifra era del 23,6 solamente en el de las 
madres que no percibian prestaciones del AFDC. En 1996, e134% de las madres que nunca habian 
estado casadas declar6 que estaba recibiendo prestaciones del AFDC ese ano. Fuentes: House Ways 
and Means Committee, 1996 Green Book, pag. 516, y 1998 Green Book, pags. 537, 540. 
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bfan prestaciones asistenciales (aunque disminuyeron algo en los dos grupos durante 
la decada de 1990) y su incidencia no parece que sea mayor en los Estados que ofre­
cen mayores prestaciones. De hecho, en muchos Estados en los que ha aumentado con­
siderablemente el mimero de nacimientos de ese tipo, las prestaciones no cubren ni 
de lejos los costes adicionales de un hijo. Aunque las prestaciones asistenciales pro­
duzcan algun efecto, no pueden explicar cuantitativamente un cambio de esa mag­
nitud.14 De hecho, en los estudios realizados no se ha observado que la influencia de 
la asistencia social en los nacimientos extramatrimoniales sea 10 suficientemente sig­
nificativa para explicar el aumento observado de familias cuyo sustentador principal 
sea una mujer.15 La propia pobreza contribuye sin duda alguna a la disolucion de las 
familias y a la dependencia de la asistencia social.16 

La influencia negativa de los programas de asistencia social en el pago de las pen­
siones de manutencion de los hijos 0, al menos, en su pago declarado no se ha estu­
diado bien, pero podrfa muy bien ser significativa. No tiene mucho sentido que una 
madre se esfuerce en conseguir 0 en declarar que ha conseguido dinero del padre 
cuando sus prestaciones disminuirfan en la cuantfa del dinero recibido. SegUn la nueva 
ley de reforma de la asistencia social, se anima a los Estados a tomar medidas para 
que el padre pague la pension de manutencion. Algunos obligaran a la madre a dar 
el nombre del padre. Se esta intentando garantizar la coordinacion entre los Estados, 
a fin de que los padres aprovechados no puedan eludir sus obligaciones trasladan­
dose a otro Estado. 

Aunque se ha registrado un elevado volumen de migracion, sobre todo del sur de 
Estados Dnidos a las zonas urbanas del norte, desde que se adopto por primera vez el 

14Una interesante teoria reciente atribuye el aumento de la incidencia de los nacimientos extra­
matrimoniales a que son mayores las facilidades para abortar. Antes, una proporci6n significativa de 
los matrimonios eran matrimonios forzosos, como 10 demuestra el numero de primeros hijos que 
nacian, por ejemplo, siete meses 0 menos despues del matrimonio. Este numero ha disminuido espec­
tacularmente; la posibilidad de abortar ha significado que los hombres ya no se sienten obligados 
moralmente a casarse, ya que la mujer puede elegir. Vease George A. Akerlof, Janet L. Yellen y Michael 
L. Katz, "An Analysis of Out-of-Wedlock Childbearing in the United States", Quarterly Journal of Eco­
nomics, 111, n° 2, mayo, 1996, pags. 277-317. 

15Vease Robert Moffit, "Incentive Effects of the U.S. Welfare System". David Ellwood, profesor de 
la Universidad de Harvard, y Larry Summers, actual secretario del Tesoro, observaron que las dife­
rencias entre las prestaciones de los distintos estados no estaban relacionadas con las diferencias entre 
las tasas de divorcio, los nacimientos extramatrimoniales 0 los porcentajes de niflos que vivian en fami­
lias monoparentales; vease D. Ellwood y L. Summers, "Poverty in America: Is Welfare the Answer 
or the Problem", en S. Danziger y D. Weinberg (comps.), Fighting Poverty: What Works and What Doesn't, 
Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1986, pags. 78-105. 

16Vease Janet Currie, "Welfare and the Well-Being of Children". Segtin Moffit, "los resultados apor­
tan pruebas coherentes de la estrecha relaci6n existente entre la percepci6n de asistencia social por 
parte de la familia y la conducta posterior de las hijas. Las hijas de familias que perciben asistencia 
social muestran una tendencia mucho mayor a percibir prestaciones asistenciales mas tarde y a tener 
hijos, en general, e hijos antes del matrimonio, en particular" ("Incentive Effects of the U.S. Welfare 
System", pag. 36). 
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AFDC en plena depresi6n, existe un debate sobre el grado en que esa migraci6n ha sido 
inducida por el AFDC. En el norte habia mis empleo, los salarios eran mas altos y habia 
menos discriminaci6n racial y de clases. Aunque desde el punto de vista de un econo­
mista, si una persona se queda sin empleo y s610 vive de las ayudas publicas, tiene sen­
tido trasladarse adonde estas sean mayores, no parece que la migraci6n sea especial­
mente sensible a los cambios de las prestaciones asistenciales, quiza porque la mayona 
de los beneficiarios de la asistencia social tienen intenci6n de volver a trabajar; tienen mas 
importancia las oportunidades de empleo y otros factores, como el hecho de estar cerca 
de los amigos. Estos factores, mas los costes del traslado, contrarrestan con creces las di­
ferencias entre las prestaciones asistenciales de los distintos estados. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. La ayuda publica ofrece prestaciones en especie y efectivo a los pobres. En Esta­
dos Unidos, los gastos destinados a las prestaciones en especie han aumentado 
rapidamente en los ultimos anos, pero la ayuda en efectivo (en porcentaje del gasto 
publico) ha disminuido. El aumento de los programas de asistencia social desem­
pen6 un papel relativamente pequeno en el aumento del deficit federal total de 
Estados Unidos durante los anos ochenta y principios de los noventa. 

2. La deducci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo, que se expandi6 extraordi­
nariamente en 1993, aumenta los incentivos para trabajar (para participar en la 
poblaci6n activa), aunque en el caso de las personas cuya renta sobrepasa un 
determinado nivel, reduce los incentivos para trabajar mas horas. 

3. Las prestaciones asistenciales disminuyen a medida que aumenta la renta; la dis­
minuci6n produce el mismo efecto que un tipo impositivo marginal, reduciendo 
los incentivos para trabajar. Los programas que tienen unas prestaciones mas gene­
rosas para las personas muy pobres deben costar mas 0 reducir sus prestaciones 
a un ritmo mas rapido conforme aumenta la renta. Una reducci6n mas rapida de 
las prestaciones equivale a unos tipos impositivos marginales mas altos y, por 10 
tanto, a unos incentivos mayores para no trabajar. Los programas de asistencia 
social subordinados a los ingresos producen unos efectos especialmente negati­
vos en los incentivos. 

4. Los programas redistributivos en especie tienen varios inconvenientes: 

a) Tienen elevados costes administrativos. 

b) En algunos casos, s610 producen un efecto-renta (es decir, producen el mismo 
efecto que una transferencia de efectivo); en otros, producen un efecto-susti­
tuci6n y, en esos casos, el Estado podria mejorar el bienestar de los pobres con 
un coste menor proporcionandoles un subsidio en efectivo. 
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c) Muchas condiciones para acceder a las prestaciones disuaden de trabajar y, 
cuando van unidas a los impuestos sobre las n6minas y a los impuestos de 
los estados sobre la renta, pueden dar como resultado unos elevadfsimos tipos 
impositivos marginales. 

d) La estructura de las condiciones para acceder a las prestaciones provoca resul­
tados inintencionados; por ejemplo, el programa de cupones de alimentaci6n 
subvenciona el consumo de vivienda. 

e) Los programas son paternalistas. 
5. Los programas especfficos tienen parecidos inconvenientes: 

a) Tienen elevados costes administrativos. 
b) Algunos consideran que son injustos, ya que puede ocurrir que las personas 

que tienen la misma renta reciban un trato distinto. 
c) A veces son distorsionadores, ya que los individuos intentan reunir las con­

diciones para conseguir los subsidios. 
Sin embargo, cuando la respuesta de la oferta de trabajo a los programas 

publicos (u otras respuestas) varia de unos grupos a otros, el Estado puede con­
seguir un grado mayor de redistribuci6n con la misma perdida de ineficiencia pro­
porcionando ayuda especffica. 

Conceptos clave 

Ayuda publica 
Asistencia social 
Programas subordinados a los ingresos 
Programas en efectivo 
Prestaciones en especie 
Condiciones para acceder 

a los programas 

Preguntas y problemas 

Umbral 
Trampa de la asistencia social 
Red de seguridad 
Seguro social 
Tasa de pobreza 
Programas especfficos 
Cupones de alimentaci6n 

1. Algunas veces se ha sugerido que el Estado deberfa restringir la utilizaci6n de 
cupones de alimentaci6n a los alimentos "sanos". Analice las ventajas de esta pro­
puesta. Suponiendo que fuera facil distinguir entre alimentos que son "sanos" y 
alimentos que no 10 son, describa la influencia de una restricci6n de ese tipo en 
el consumo de los dos tipos de alimentos por parte de un individuo. 

2. Considere un programa de asistencia social (como el de la vivienda) al que s610 
pueden acceder las personas cuyos ingresos no superan un determinado nivel. 
Trace su restricci6n presupuestaria con y sin subvenci6n (coloque el trabajo en un 
eje y el consumo en el otro). 

3. Considere un programa de asistencia social (como el de los cup ones de alimen­
taci6n), cuyas prestaciones disminuyen conforme aumentan los ingresos del indi-
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viduo. Trace la restriccion presupuestaria con y sin subvencion y utilice el gni­
fico para ilustrar como disminuyen los incentivos para trabajar y c6mo una sub­
venci6n monetaria podria reportar al individuo el mismo nivel de utili dad con 
un coste monetario menor. 

4. Se ha propuesto que el Estado conceda subvenciones para ayudar a los pobres a 
comprar una vivienda propia (exactamente igual que el programa de cupones de 
alimentacion les ayuda a comprar alimentos). Analice las ventajas de la provisi6n 
publica de vivienda en comparacion con la privada. 

5. Se han formulado diferentes propuestas sobre la forma en que deben concederse 
las subvenciones a la vivienda. Analice las ventajas de: a) el pago por parte del 
Estado de una cantidad maxima dada de los gastos de la familia en vivienda, 
dependiendo de sus ingresos, y b) el pago por parte del Estado de una cantidad 
fija de ayuda para vivienda, dependiendo de los ingresos de la familia. Analice 
en ambos casos las consecuencias para los gastos de la familia en medicina y en 
alimentos. 

6. Suponga que Ie preocupara especialmente el bienestar de los nifios: L Como influi­
ria eso en los tipos de programa de asistencia social que defendiera y como los 
disefiaria? 

7. a) Trace la restricci6n presupuestaria de una persona que se enfrenta a un 
impuesto negativo sobre la renta cuyo tipo impositivo marginal es constante 
e igual a un 30%, suponiendo que percibe 1.000 euros si no trabaja (y que no 
tiene ninguna otra fuente de ingresos). Suponga que la "ayuda" basica se eleva 
a 2.000 euros y que el tipo impositivo marginal aumenta a 45%. Trace su nueva 
restriccion presupuestaria. Explique por que 1) es probable que las personas 
muy pobres trabajen menos en el segundo caso; 2) las personas de renta media 
yalta pueden trabajar mas 0 menos. 

Si al Gobierno Ie preocupara especialmente la falta de incentivos de los 
pobres para trabajar, pero quisiera ofrecer aun asi un eleva do nivel de ayuda 
basica, podria establecer un tipo impositivo marginal, por ejemplo, del 30% 
hasta los 30.000 euros de renta y un tipo del 55%, por ejemplo, para las ren­
tas superiores. Compare la oferta de trabajo en estos dos sistemas. L Quien es 
probable que trabaje mas? L Y menos? LPor que podria preocuparle mas la dis­
minucion de la oferta de trabajo de las personas de renta alta que el aumento 
de la oferta de trabajo de las personas de renta mas baja? 

b) La cuantfa de la deducci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo depende del 
tamafio de la familia. Explique por que podria tener sentido que el aumento 
que experimentan las prestaciones con el tercer hijo fuera menor que el 
aumento que experimentan con el segundo (las familias que no tienen hijos 
no reciben prestacion alguna). LQUe incentivos podria tener una estructura de 
ese tipo para que se disolvieran las familias? 
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c) Explique por que incluso teniendo en cuenta las cotizaciones a la seguridad 
social, es posible mejorar el bienestar de dos personas pobres si se contratan 
mutuamente para atender a sus hijos. LLes compensaria contratarse para no 
hacer nada? 

8. Se han formulado varias propuestas para animar a los empresarios a contra tar a 
antiguos beneficiarios de la asistencia social, pero se teme que esas subvenciones 
provoquen simplemente el desplazamiento de trabajadores no cualificados por 
beneficiarios de la asistencia social. 
a) Utilizando las curvas convencionales de oferta y demanda suponga que los 

antiguos beneficiarios son identicos a otros trabajadores no cualificados y que 
las necesidades de trabajo desplazan simplemente la curva de oferta de tra­
bajo no cualificado. L Que ocurre con el empleo y con los salarios de los 
trabajadores no cualificados? 

b) Ahora suponga que hay un salario minimo superior al nivel de equilibrio de 
los salarios de los trabajadores no cualificados. LQue ocurre con el empleo y 
con los salarios de estos trabajadores? L Y con la tasa de paro? 

c) Ahora suponga que el Estado ofrece ventajas fiscales a los empresarios que 
contraten antiguos beneficiarios de la asistencia social. LAfectani esta medida 
al numero total de trabajadores no cualificados contratados? LYal tipo de tra­
bajadores no cualificados que se contraten? 

d) Ahora suponga que el Estado ofrece ventajas fiscales por la contrataci6n de 
todos los trabajadores no cualificados. LQue ocurre con el empleo, con los sala­
rios y con la tasa de paro? 

e) Ahora suponga que los beneficiarios de la asistencia social son algo menos pro­
ductivos que otros trabajadores no cualificados debido, por ejemplo, a que han 
estado fuera del mercado de trabajo; si retornan durante un breve periodo de 
tiempo, por ejemplo, durante seis meses, su productividad vuelve a ser igual 
que la de otros trabajadores cualificados. Si hay un salario minimo, pero nin­
guna disposici6n fiscal especial para los beneficiarios de la asistencia social, 
Lque ocurre con el empleo de estas personas? LQue consecuencias tendra una 
subvenci6n a corto plazo por contratar antiguos beneficiarios de la asistencia 
social? 

9. Calcule las pendientes de los diferentes segmentos de la restricci6n presupues­
taria esquemMica del panel C de la figura 15.1. LQue otras formas podria adop­
tar la restricci6n presupuestaria? 



16. LA EDUCACION 

Preguntas basicas 

1. lCuales son algunas de las razones por las que el Estado desempefia un papel 
importante en la educaci6n? 

2. lCuales son actualmente los principales problemas de la educaci6n en los paises 
industrializados? 

3. lCuales son las principales soluciones propuestas? 
4. lQue relaci6n existe entre el gasto dedicado ala educaci6n y los resultados? 
5. lQue son los bonos de estudio y cuMes son los argumentos a favor y en contra 

de ellos? 
6. lQue otras iniciativas hay para modificar la gesti6n de las escuelas? 
7. lPor que existe una controversia sobre la cali dad de las escuelas? 

En muchos paises la educaci6n se considera desde hace tiempo competencia del 
Estado. En Estados Unidos la Land Ordinance de 1785, aprobada inc1uso antes que 
la Constituci6n, reserv6 suelo en los territorios recien establecidos para financiar escue­
las publicas. Aunque en este pais la educaci6n sigue siendo competencia de los Esta­
dos y de los municipios --es la mayor partida del gasto en esos ambitos- actualmente 
la Administraci6n federal financia alrededor del 9% del gasto total dedicado a la edu­
caci6n, utilizando estos fondos con fines espedficos, como la educaci6n de los des­
favorecidos, fomentando el establecimiento de unas normas educativas, fomentando 
la ensefianza de la ciencia y proporcionando ayuda financiera para que puedan estu­
diar mas personas en las universidades. 

En la politica nacional de Estados Unidos, 10 normal es que los dos partidos coin­
cidan en la importancia de la educaci6n. Pero existen grandes controversias sobre la 
mejor manera de conseguir un sistema de ensefianza de buena calidad en el que haya 
igualdad de oportunidades inc1uso para los pobres. Mas recientemente, el presidente 
Clinton mantuvo la educaci6n entre sus prioridades presupuestarias a pesar de las 
dificultades econ6micas de los afios noventa. En realidad, fue una de las pocas areas 
en las que aumentaron los gastos reales. 

Son dos las grandes cuestiones econ6micas -la desaceleraci6n de la productivi­
dad y el aumento de la desigualdad- que han suscitado en gran parte la reciente pre­
Ocupaci6n por la educaci6n en Estados Unidos. Durante las decadas comprendidas 
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entre la Segunda Guerra Mundial y principios de los afios setenta, la producci6n por 
trabajador aument6 a una tasa del 2,9% al afio, pero desde esa epoca la tasa anual de 
crecimiento de la productividad ha sido, en promedio, de un 1,1%. Aunque no se sabe 
a ciencia cierta a que se ha debido esta desaceleraci6n de la productividad, muchos 
economistas y responsables de la politic a econ6mica coinciden en que la mejora del 
capital humano -de las cualificaciones y de la experiencia de los trabajadores­
podria ser la clave para mejorar el crecimiento de la productividad; y se considera que 
una buena educaci6n es fundamental para a1canzar ese objetivo. 

A principios de los afios setenta tambien se registr6 un importante cambio en la pau­
ta de distribuci6n de la renta en Estados Unidos. Los frutos del crecimiento econ6mico 
se repartieron de una manera mas equitativa en las dos decadas anteriores a 1973 que en 
las ultimas decadas.1 Este aumento de la desigualdad podrfa estar relacionado en gran 
parte con la educaci6n. Durante los afios ochenta, la diferencia entre la renta de un titu­
lado universitario y la de aquellos que s6lo ternan estudios secundarios aument6 enor­
memente,2 ya que el mercado daba mas peso a los trabajadores cualificados (educados). 
Se consider6, pues, que la manera de aumentar las oportunidades y de reducir la desi­
gualdad era dar mejor educaci6n y conseguir que una proporci6n mayor de la poblaci6n 
realizara estudios universitarios. Las personas que recibieran estudios universitarios no 
s6lo disfrutarfan de una renta mas alta sino que, ademas, subirian los salarios en el mer­
cado de trabajadores no cualificados, ya que descenderia su numero. 

Por estas y otras razones, los economistas y los responsables de la politica eco­
n6mica han situado entre las maximas prioridades una buena ensefianza. Pero, l,hasta 
que punto es bueno el sistema de ensefianza en Estados Unidos? Uno de los logros 
mas impresionantes del sistema ha sido el aumento que ha experimentado el numero 
de estudiantes universitarios en la segunda mitad del siglo XX. El GI Bill of Rights, 
que brind6 a los ex combatientes de la Segunda Guerra Mundialla oportunidad de 
estudiar en la universidad, hizo que la ensefianza superior dejara de ser un privile­
gio de la elite y se convirtiera en una expectativa de la clase media en general. Esa 
expectativa se mantuvo en la siguiente generaci6n al dispararse la tasa de escolari­
zaci6n universitaria en los afios setenta y ochenta,3 al tiempo que caian las tasas de 
abandono prematuro de los estudios secundarios.4 

lUna interesante manera de verlo es dividir el pais en quintiles de renta, distinguiendo el quintil 
mas pobre de la poblacion del siguiente quintil mas pobre, y asi sucesivamente. En Estados Unidos, 
la renta de todos los quintiles crecio hasta 1973 y la de los mas pobres fue la que crecio mas deprisa. 
Entre 1973 y principios de los anos noventa, la renta del quintil mas pobre disminuyo, mientras que 
la del mas rico crecio. Desde 1993, esta tendencia se ha invertido, pero el cambio es demasiado pequeno 
para deshacer 10 ocurrido en las dos decadas anteriores. Fuente: Economic Report of the President, 1997, 
Washington, D.C., Government Printing Office, 1997, grafico 5-1, pag. 164, grafico 5-8, pag. 178. 

2Ibid., grafico 5-4, pag. 169. 
3Economic Report of the President, 1996, grafico 7-1, pag. 193. 
4El porcentaje de personas de menos de 45 anos que no terminaron los estudios secundarios fue 

mucho menor que el de la poblacion en general: 12% frente al18%. Vease Statistical Abstract of the 
United States, 1996, tabla 243. 
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Aun asi, en las ultimas decadas se ha puesto en duda la calidad del sistema de 
ensenanza de Estados Unidos. Las comparaciones internacionales han suscitado algu­
nas de esta dudas. Por ejemplo, algunos datos estadisticos parecfan indicar que en 1994 
el porcentaje de ciudadanos que tenian el equivalente de trece anos 0 mas de estu­
dios era menor en Estados Unidos que en Francia y Alemania e incIuso que en Sin­
gapur, que unos cuantos anos antes se cIasificaba en el grupo de paises subdesarro­
llados.5 En un test normalizado de matematicas y de ciencias realizado en todo el 
mundo en 1994-1995, Estados Unidos ocupaba el vigesimo octavo lugar en matema­
ticas -detras de Singapur, Corea del Sur, Bulgaria, Rusia y la mayoria de los paises 
desarrollados- y el decimoseptimo en ciencias. La desigualdad existente en Estados 
Unidos podrfa ayudar a explicar esos resultados. Los estudiantes que no estudian en 
las escuelas urbanas pobres de Estados Unidos obtienen unos resultados similares a 
los de otros paises avanzados y aunque las puntuaciones medianas de los estudian­
tes estadounidenses en matematicas sean inferiores a las de Francia, Canada y 
Espana, los mejores estudiantes estadounidenses (en el nonagesimo noveno percen­
til) se encontraban por encima de los de esos paises.6 

Estas observaciones nos llevan a plantear una cuestion importante: la educacion 
de los desfavorecidos, especialmente de los que viven en las zonas marginadas de las 
ciudades y en las zonas rurales empobrecidas de Estados Unidos. Los estudiantes indi­
gentes reciben una educacion primaria y secundaria insuficiente, por 10 que no estan 
preparados para estudiar en la universidad. Sin las cualificaciones necesarias, estas 
personas ganan un bajo salario, por 10 que se ven obligadas a seguir viviendo en las 
zonas pobres, continuando el cicIo de pobreza. El problema se ha visto agravado por 
ciertas tendencias de la economia. Durante la decada de 1980, mientras que los sala­
rios reales de las personas mas pobres bajaron, las matrfculas reales de las instituciones 
publicas de ensenanza superior subieron considerablemente, por 10 que los estudiantes 
indigentes que podian realizar estudios superiores se encontraron con unos obstacu­
los economicos cada vez mas insuperables. Asi pues, aunque el aumento de los ren­
dimientos de la educacion antes senalado provo co un incremento del numero de 
matriculaciones universitarias, los hijos de las familias mas acomodadas pudieron res­
ponder mejor a estas senales del mere ado y la diferencia entre las tasas de escolari­
zacion de los desfavorecidos y la de otros estadounidenses aumento. 

Todas estas cuestiones han hecho de la educacion un importante motivo de pre­
ocupacion para el sector publico en Estados Unidos. En este capitulo examinamos los 
argumentos a favor de la financiacion y la provision publicas de la educacion y ana­
liz amos algunas de las cuestiones que plantea actualmente la polftica educativa. 

5The Economist, numero especial, abril, 1997. 
6Economic Report of the President, 1996, grMico 7-2, pag. 195. 
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16.1lPor que suministra el Estado la educacion? 

El Estado siempre ha desempenado un papel tan importante en la provisi6n de edu­
caci6n en Estados Unidos que normalmente se ha dado por sentado. Sin embargo, en 
muchos pafses, aunque proporciona financiaci6n a las instituciones educativas, una 
gran parte de la educaci6n es impartida por escuelas privadas, especialmente reli­
giosas. 

16.1.1 ~Existe un fallo en el mercado? 

La educaci6n no es un bien publico puro. El coste marginal de educar a un nino mas 
dista de ser cero; de hecho, los costes marginales y medios son (al menos a gran escala) 
aproximadamente iguales. Y no es diffcil cobrar a un individuo por el uso de este ser­
vicio. 

Los que tratan de justificar la educaci6n publica aduciendo que existe un falIo en 
el mercado centran la atenci6n en la importancia de las externalidades; a menudo se 
dice, por ejemplo, que tener unos ciudadanos educados genera importantes externa­
lidades. Una sociedad en la que todo el mundo sepa leer puede funcionar con mucha 
mas armonfa que una sociedad en la que pocos sepan leer. Pero saber leer genera un 
gran rendimiento privado, y aun cuando el Estado no concediera ninguna ayuda, 
muchas personas procurarfan aprender este y otros conocimientos basicos. De he­
cho mucha gente decidirfa estudiar mas alIa de las cuatro reglas. La cuesti6n es la 
siguiente: dado el nivel de educaci6n que elegirfa la gente a titulo particular si el 
Estado no la subvencionara, 1generarfa externalidades importantes un aumento adi­
cional del nivel de educaci6n? No existe unanimidad sobre cuM sea la respuesta 
correcta, pero parece que, en el mejor de los casos, los argumentos en favor de la ayuda 
del Estado basados en estos tipos de externalidades estan por demostrar, al menos 
en el caso de las economfas industriales avanzadas? 

La educaci6n puede generar otras importantes externalidades; por ejemplo, es 
posible que la educaci6n publica haya desempenado un importante papel en la inte­
graci6n de los hijos de inmigrantes en la sociedad de las regiones de destino. En Esta­
dos Unidos, es posible que haya sido esencial para que funcionara la mezcla de razas 
(melting pot), cuyos beneficios han repercutido no 5610 en los individuos, sino tam­
bien en toda la naci6n. 

Las inversiones en la ensenanza de las ciencias y de la tecnologfa producen otra 
externalidad indirecta: las personas que tienen estas cualificaciones constituyen la 

7Vease, por ejemplo, D. M. Windham, "Economic Analysis and the Public Support of Higher Edu­
cation: The Divergence of Theory and Policy", en Economic Dimensions of Education, A Report of a Com­
mittee of the National Academy of Education, mayo, 1979. 
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clave del progreso tecno16gico; y normalmente los innovadores s6lo se quedan con 
una parte de su contribuci6n global al aumento de la productividad. 

Puede haber, sin embargo, una raz6n por la que los individuos no inviertan en 
su educaci6n tanto como les gustaria, incluso hasta el punto de igualar su rendimiento 
privado al coste del capital: pueden carecer de acceso a los fondos necesarios para cos­
tear su educaci6n. Los bancos no estan dispuestos en su mayoria a prestar para finan­
ciar la educaci6n; es comprensible que ternan no recuperar su dinero. Por 10 tanto, los 
que carecen de fondos propios (0 de fondos de su familia) no pueden acceder a la edu­
caci6n superior sin alguna ayuda del Estado. 

Existe otra raz6n por la que es posible que no se invierta 10 suficiente en educa­
ci6n. En la ensefianza elemental y secundaria, los padres toman las decisiones en nom­
bre de sus hijos. Aunque es posible que la mayoria yea de una manera altruista los 
gastos que realiza en sus hijos, es posible que algunos no. En un sistema de ensefianza 
privada, los hijos de esos padres podrian no recibir suficiente educaci6n. Por 10 tanto, 
uno de los argumentos a favor de la financiaci6n publica de la ensefianza primaria y 
secundaria es distributivo: se cree en general que el acceso de los nifios a la educa­
ci6n no debe depender de la cap acid ad econ6mica de sus padres 0 de su altruismo. 
De hecho, esas consideraciones distributivas constituyen el principal motivo para que 
intervenga el Estado en la educaci6n, en la financiaci6n de la ensefianza elemental y 
secundaria y en la ayuda econ6mica general a la ensefianza superior, especialmente 
con programas de prestamos. 

Aunque estos argumentos justifican la financiaci6n publica de la educaci6n, no 
justifican la producci6n publica. lPor que en Estados Unidos la ensefianza elemental 
y secundaria predomina la producci6n publica (las escuelas publicas), mientras que 
en la ensefianza universitaria el sector privado desempefia un papel mucho mas 
importante? En otros muchos paises, las escuelas elementales y secundarias privadas 
desempefian un papel mucho mas importante que en Estados Unidos, mientras que 
el papel de las universidades privadas es mucho menor. Mas adelante en este capi­
tulo examinaremos la controversia sobre las escuelas privadas. 

16.1.2 El papel del Estado 

Los argumentos hasta ahora analizados explican por que una entidad publica debe 
financiar la educaci6n. Pero no explican quien debe financiarla, es decir, si los muni­
cipios, las regiones (Estados) 0 la Administraci6n central. En Estados Unidos muchos 
de los argumentos a favor de la intervenci6n del Estado en la educaci6n son cada vez 
mas argumentos a favor de la intervenci6n de la Administraci6n federal, debido prin­
cipalmente a que en la medida en que hay externalidades, dada el enorme numero 
de personas que emigran de una parte del pais a otra, estas externalidades deben abor­
darse desde la Administraci6n federal. La educaci6n inadecuada esta relacionada con 
toda una variedad de problemas sociales y conductas antisociales. Las personas que 
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crecen en una region y no reciben una buena educacion tienen una buena oportuni­
dad para comportarse antisocialmente en otro. 

Por otra parte, los objetivos distributivos solo pueden alcanzarse plenamente a 
escala nacional, dadas las enormes disparidades que existen entre las rentas per capita 
(y las correspondientes disparidades que hay entre los gastos en educaci6n por 
alumno) de los distintos Estados.8 Los Estados que gastan menos en educaci6n 
por alumno tienden a obtener peores resultados, medidos mediante los ingresos.9 

16.2 Cuestiones y controversias de la politica educativa 

La educaci6n constituye desde hace tiempo un motivo de debate politico e intelec­
tual. Existen diferencias de opinion sobre la influencia basica de la educaci6n en los 
estudiantes, sobre la forma en que debe producirse y financiarse y sobre la posibili­
dad de que los sistemas vigentes generen 0 no demasiada desigualdad. En los siguien­
tes apartados nos ocupamos de estas cuestiones y controversias. 

16.2.1 Resultados educativos 

Existen diferencias de opini6n sobre los resultados del proceso educativo. Segun una 
teoria, implicita en el analisis anterior, la educaci6n aumenta las cualificaciones de los 
individuos y, por 10 tanto, sus salarios. Esta perspectiva, Hamada teoria del capital 
humano, considera que la inversi6n en las personas es semejante a la inversi6n en 
capital. Cuanto mayor es la inversi6n, mayor es su productividad.lO Pero se discute 
sobre las razones por las que, y sobre la medida en que, los salarios mas altos que 
ganan los trabajadores cualificados se deben a un aumento de su productividad pro­
vocado por la educacion. 

Una variante de la teoria del capital humano, en la que insisten Samuel Bowles 
y Herb Gintis, profesores de la Universidad de Massachusetts, centra la atenci6n en 
el papel socializador de la educacion. La educaci6n ensefta a rendir en el centro de 
trabajo, al enseftar a obedecer ordenes, seguir instrucciones y trabajar en equipo. 
Cuando esta socializaci6n tiene exito, ensefta puntualidad y fiabilidad. Seglin esta teo­
ria, las personas que van a la escuela mas tiempo aprenden mas cualificaciones socia-

8Por ejemplo, el Estado que tenia la renta per capita mas alta en 1996 (CoIU1ecticut) tenia el doble 
de renta per capita que el Estado que tenia la mas baja (Mississippi); los gastos por alumno de Con­
necticut eran algo mas del doble de los gastos de Mississippi. 

9David Card y Alan B. Krueger, "Does School Quality Matter? Returns to Education and the Cha­
racteristics of Public School in the United States", Journal of Political Economy, vol. 100, febrero, 1992, 
pags. 1-40. 

IOVease Gary Becker, Human Capital: A Theoretical and Empirical Analysis with Special References to 
Education, Nueva York, National Bureau of Economic Research, Columbia UniverSity Press, 1975, 
2a ed. 



La educaci6n (c. 16) / 451 

les 0, en to do caso, han demostrado una capacidad 0 una disposicion mayores para 
hacer frente a las demandas del sistema escolar. Estas capacidades (0 dinamismo) 
sociales hacen que estas personas sean mas valiosas en el centro de trabajo.u 

Segun otra teoria de la educacion, Hamada teoria de la selecci6n, una de las fun­
ciones mas importantes de la educacion es identificar la cap acid ad de los diferentes 
individuos. Los que estudian durante mas tiempo perciben un salario mas alto y se 
observa que son mas productivos, no porque las escuelas hayan aumentado su pro­
ductividad sino, mas bien, porque han identificado a las personas que son mas 
productivas 0 que tienen el dinamismo y la ambicion necesarios. Se considera que el 
sistema escolar es un mecanismo de seleccion, que separa a las personas muy capa­

citadas y motivadas del resto.12 

SegUn la teoria de la seleccion, los rendimientos sociales de la educacion son mucho 
menores que los rendimientos privados. Estos ultimos pueden ser significativos: las per­
sonas que van a la universidad tienen unos ingresos considerablemente superiores a 
los de las que no van. Pero si 10 unico que hace la educacion es identificar a las per­
sonas mas capacitadas y a las menos capacitadas, la produccion total de la sociedad 
no variara; los rendirnientos sociales seran cero. Ahora bien, la educacion tambien 
identifica las diferencias de cualificaciones, permitiendo que el ajuste de los indivi­
duos a los puestos de trabajo sea mejor, y eso si aumenta la productividad total: la 
seleccion puede generar considerables rendimientos sociales. Actualmente casi to do 
el mundo coincide en que algunos de los rendirnientos de la educacion son el resul­
tado de la mejora de las cualificaciones y otros son el resultado de la seleccion; la cues­

tion controvertida es su importancia relativa.13 

11 Andrew Weiss, "Human Capital versus Signaling Explanations of Wages, Journal oj Economic Pers­
pectives 9, nO 4, otono, 1995, pags. 133-54. Weiss estudi6 detenidamente a los trabajadores poco cua­
lificados de una fabrica. El exito a largo plazo dependia no s610 de la cualificaci6n sino de caracte­
risticas sociales como la fiabilidad (bajos niveles de absentismo) y la puntualidad. 

12Esta teorfa ha sido expuesta por J. E. Stiglitz, "The Theory of Screening Education and the Dis­
tribution of Income", American Economic Review, 65, 1975, pags. 283-300; A. Michael Spence, "Job Mar­
ket Signaling", Quarterly Journal oj Economics, 87, 1973, pags. 355-74; y K. J. Arrow, "Higher Educa­
tion as a Filter", Journal oj Public Economics, 2, 1973, pags. 193-216. 

13Por ejemplo, los estudios que muestran que los salarios no dependen mucho de las disciplinas 
estudiadas inducen a pensar que el contenido (la adquisici6n de cualificaciones) es poco importante. 
Por otra parte, si la adquisici6n de cualificaciones fuera predorninante, cabria esperar que el aumento 
de los rendirnientos fuera un proceso relativamente sistematico, de tal forma que el incremento 
anual de los salarios fuera el mismo; pero en realidad, la subida que experimentan los salarios tras 
el cuarto ano de estudios universitarios es mucho mayor que la que experimentan tras los tres anos 
anteriores. 
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16.2.2 lEs importante el nivel de gasto? 

Lo que mas pone de manifiesto la importancia de las diferencias entre la educacion 
y otras mercancias es la controversia sobre la relacion entre los gastos en educa­
cion y los resultados educativos. En la produccion de una mercancia ordinaria, un 
aumento de los factores provoca necesariamente un aumento de la producci6n. Antes 
hemos sefialado que los resultados de los estudiantes estadounidenses son malos en 
relaci6n con los de otros paises, segiln las puntuaciones de algunos tests. La figu­
ra 16.1 muestra claramente que esto no se debe a que Estados Unidos este gastando 
menos; en realidad, esta gastando mas por alumno que casi todos los demas paises. 
Asimismo, los gastos por alumno han aumentado notablemente en los ultimos 

Gastos por alumno 
6.000 I- 5.860$ 

en Ensefianza -
Primaria 

(dolares de 1994) 5.300$ 
r--

5.030$ 
5.000 I- -

4.110$ -4.000 I-

3~$ 3.350$ 3.280$ 

r-- r- 3.010$ 2.950$ 
3.000 r-_ 

2.000 I-

1.000 I-

Figura 16.1. Diferencias internacionales entre los gastos educativos. 
Estados Unidos gasta mas por alumno de ensefianza primaria que 
casi todos los demas paises. 
Fuente: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico, Educa­
tion at a Glance, Education Indicators, 1997, tabla B4.1. 

2.580$ 
r--
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quince afios, 10 que apenas ha influido en las puntuaciones de los tests. La tenue rela­
ci6n entre el gasto y los resultados ya qued6 demostrada antes en un estudio clasico 
de James Coleman y sus coautores.14 El estudio de Coleman dio origen a una vasta 
literatura, cuyos resultados atm siguen debatiendose.15 

Muchos economistas creen que un aumento de los gastos influye mas de 10 que 
sugiere el estudio de Coleman. Algunas investigaciones en las que se examinan los 
resultados de gemelos identicos (por 10 que se tienen totalmente en cuenta las dife­
rencias naturales) muestran que los niveles de educaci6n influyen sistematicamente 
en los ingresos. En otro estudio se comparan los Estados que tienen normas distin­
tas para los casos en los que los estudiantes abandonan prematuramente los estudios; 
los que son obligados a permanecer mas tiempo en la escuela (teniendo en cuenta otras 
variables) parecen obtener mejores resultados. 

El problema de interpretar las consecuencias de las diferencias entre los niveles 
de gasto estriba en que una gran parte -y una creciente proporci6n- de los gastos 
dedicados a la educaci6n en Estados Unidos se destina a fines que no estan relacio­
nados directamente con la docencia (como los gastos administrativos) y a ayudar a 
las personas que tienen especiales necesidades. S610 existen algunos datos, por ejem­
plo, sobre las consecuencias de la reducci6n del numero de alumnos por aula. EI expe­
rimento mas famoso se realiz6 en Tennessee, en el cual se distribuy6 aleatoriamente 
a los estudiantes en aulas que tenian distinto numero de alumnos; los resultados de 
ese experimento, aunque no son concluyentes, confirman la idea de que cuando el 
numero de alumnos por aula es menor (10 que entrafia mayores gastos), el rendimiento 
de los estudiantes mejora.16 

14James S. Coleman, et al., Equality of Educational Opportunity, Washington, D.C., Department of 
Health, Education, and Welfare, 1966. 

15Vease el estudio reciente de Eric A. Hanushek, "School Resources and Student Performance", 
en Gary Burtless (comp.), Does Money Matter? The Effect of School Resources on Student Achievement and 
Adult Success, Washington, D.C., Brookings Institution, 1996, pags. 43-73; y el articulo anterior de 
Hanushek, "The Economics of Schooling: Production and Efficiency in Public Schools", Journal of Eco­
nomic Literature, 24, n° 3, septiembre, 1986, pags. 1.141-77. Vease tambien Harold Wenglinsky, When 
Money Matters: How Educational Expenditures Improve Student Performance and How They Don't, Prin­
ceton, N. J., Educational Testing Service, Policy Information Center, abril, 1997; y Alan B. Krueger, 
"Experimental Estimates of Educational Production Functions", Quarterly Journal of Economics, 113, 
mayo, 1999. 

16Vease E. Word, et al., "Student/Teacher Achievement Ratio (STAR)-Tennessee's K-3 Class Size 
Study", Tennessee Department of Education. Este estudio corrobora otros resultados. En un anaIisis 
de numerosos estudios, Gene Glass llega a la conclusion de que "las clases pequeflas eran mucho mejo­
res que las grandes; las grandes apenas eran mucho mejores que las muy grandes". V ease G. V. Glass, 
School Class Size: Research and Policy, Beverly Hills, Calif., Sage Publications, 1982, pag. 47. En un ana­
lisis de once estudios, Robert Slavin observo que los mayores efectos (pero pequeflos) del numero de 
alumnos por clase en los resultados de los tests se encontraban en el estudio en el que mas se habfa 
reducido el numero de alumnos (de veintitres a quince). Vease Robert E. Slavin, "School and Class­
room Organization in Beginning Reading", en Slavin, et al. (comps.), Preventing Early School Failure: 
Research, Policy, and Practice, Boston, Allyn and Bacon, 1994, pags. 122-30. Vease tambien Karen Aker-



454 / LA ECONOMfA DEL SECTOR PUBLICO 

Tambien se critican las conclusiones de Coleman porque el verdadero producto 
de los gastos educativos no debe ser una mejora de las puntuaciones de los tests sino 
un aumento de la productividad, que da como resultado unos salarios mas altos. Algu­
nos estudios recientes han demostrado que existe una clara relaci6n entre los gastos 
y los ingresosP 

Quienes creen que la escuela influye relativamente poco en los ingresos creen que 
el origen familiar es fundamental. Incluso desde ese punto de vista es posible 
que aumentando los gastos dedicados a las personas desfavorecidas, las escuelas pue­
dan ayudar a contrarrestar las deficiencias debidas al origen familiar, 10 cual plantea 
algunas cuestiones fundamentales sobre la distribuci6n de los recursos dentro de las 
escuelas: Lcuantos deben destinarse a ayudar a las personas dotadas para los estudios, 
cuantos al estudiante medio y cuantos a las personas menos capacitadas? Elliderazgo 
tecno16gico de un pais depende de que tenga los mejores cientfficos del mundo, 10 
cual es un argumento para poner los recursos a disposici6n de las personas dotadas 
para la investigaci6n cientffica. Por otra parte, sin las debidas cualificaciones, los sala­
rios de las personas menos capacitadas se quedaran rezagados, como ha ocurrido en 
las dos ultimas decadas (vease la figura 16.2). Es probable que el aumento de la desi­
gualdad plantee crecientes problemas sociales en las pr6ximas decadas. Los defen­
sores de la educaci6n sostienen que se debe gastar mas en ambos grupos, pero dadas 
las limitaciones presupuestarias globales que existen, la cuesti6n es saber si se debe 
gastar mas en las personas que se encuentran en el extremo superior 0 en las que se 
encuentran en el extremo inferior 0 si el reparto actual es el corredo. En el apendice 
de este capitulo se presenta un modelo para analizar esta cuesti6n. 

16.2.3 El bono escolar: elecci6n y competencia 

El debate reciente mas acalorado en el ambito politico quiza sea el que se refiere a la 
cuesti6n de la elecci6n de la escuela. LSe debe dar mayor libertad de elecci6n a los 
padres? Las propuestas mas sencillas para permitir la elecci6n de la escuela son 
los bonos escolares: cada nIDO recibiria un bono -por ejemplo, por valor de 5.000 
euros- que podrfa utilizar en la escuela elegida por sus padres. SegUn esta propuesta, 
las escuelas publicas tendrian que competir diredamente con las privadas; tendrian 
que obtener sus ingresos convenciendo a los estudiantes de que acudieran a ellas, exac­
tamente igual que hacen las escuelas privadas. Si los padres valoraran favorablemente 

hielm, "Does Class Size Matter?", Economics of Education Review, 13, n° 3, septiembre, 1995, pags. 229-
41; Y David Card y Alan Krueger, "School Resources and Student Outcomes", Annals of the American 
Academy of Political and Social Science, 559, septiembre, 1998, pags. 39-53. 

17Vease, por ejemplo, Ronald Rizzuto y Paul Wachtel, "Further Evidence on the Returns to School 
Quality", Journal of Human Resources, primavera, 1980, pags. 240-54; y David Card y Alan B. Krueger, 
"Labor Market Effects of School Quality: Theory and Evidence", en Burtless, Does Money Matter?, 
pags.97-140. 
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Figura 16.2. Diferencias de renta por niveles de estudios en Esta­
dos Unidos. Estos grMicos representan las rentas medianas de los 
hombres y de las mujeres que tienen un nivel de estudios mas alto 
en relaci6n con los que abandonaron prematuramente los estudios 
secundarios. Desde 1975, los ingresos de los hombres y de las muje­
res que tienen un minimo nivel de estudios no han aumentado al 
mismo ritmo que los de las personas que tienen un nivel de estudios 
mas alto. 
Fuentes: Digest of Education Statistics, 1991, tabla 357; Digest of Education Sta­
tistics, 1997, tabla 378. Los cocientes se han calculado a partir de las rentas 
medianas de los trabajadores a tiempo completo de 25 afios 0 mas, en d6la­
res de 1995. 
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el tipo de ensefianza que ofrecen las escuelas publicas, estas obtendrfan buenos resul­
tados. 

Dna gran parte de los analisis que defienden los bonos critica implicitamente el 
papel del Estado en la educaci6n: actualmente, este financia la educaci6n y la produce. 
Como vimos en el capitulo 8, muchos creen que el Estado no es un productor eficiente 
por toda una variedad de razones y que en la competencia entre escuelas, saldrian 
ganando las privadas. Afirman, ademas, que cuando los padres eligen la escuela de 
sus hijos, se comprometen mas con esa escuela y se involucran mas en la educaci6n 
de sus hijos, 10 cual contribuye a los resultados de la escuela. 

Es interesante, y contrario a las afirmaciones de los critic os, el hecho de que los 
defensores de la libertad de elecci6n sostengan que las escuelas privadas no s6lo pro­
ducen una educaci6n de mejor calidad con unos costes mas bajos sino que promue­
yen, de hecho, la igualdad. En otro famoso estudio, el desaparecido James Coleman, 
profesor de la Dniversidad de Chicago, y sus coautores, sostiene que en las escuelas 
publicas de Estados Dnidos hay mas segregaci6n tanto racial como socioecon6rnica 
que en las escuelas privadas. La segregaci6n se debe a que el sistema publico de ense­
fianza, especialmente el de ensefianza primaria, se basa en las escuelas de barrios y 
entre estos hay una clara segregaci6n. Tambien sostienen que las escuelas privadas 
educan mas eficazmente a los estudiantes que se encuentran en una situaci6n de des­
ventaja {medida, por ejemplo, segun las puntuaciones de los tests).18 

Por ultimo, los partidarios del bono escolar sostienen que Estados Dnidos ya tiene 
un sistema de libertad de elecci6n, pero de libertad limitada. Las personas que tie­
nen suficientes recursos pueden optar por trasladarse a los barrios residenciales 0 por 
llevar a sus hijos a la escuela privada. Son los pobres los que no tienen libertad de 
elecci6n en el sistema actual. Existe competencia, pero s6lo en el caso de los nifios 
de las personas acomodadas, no en el de los pobres. Estados Dnidos cree en la com­
petencia. Quiza sea l6gico que las personas pertenecientes a un sector sostengan que 
la competencia es menos deseable en su sector y es posible que los postulados de la 
competencia perfecta no se satisfagan perfectamente. Aun asi, Estados Dnidos cree, 
como pais, que las ventajas de la competencia son mayores que los inconvenientes. 
LPor que va a ser la educaci6n diferente? 

El bono escolar se ha criticado por varias razones. Algunos economistas sostie­
nen que las condiciones que hacen que la competencia funcione en los mercados con­
vencionales no existen en la educaci6n. Los padres, especialmente los que tienen 
menos estudios, no suelen estar bien informados; estan poco preparados para juzgar 
la eficacia de las escuelas en la ensefianza de las capacidades fundamentales. De hecho, 
este problema de informaci6n es un argumento clave a favor del establecimiento de 
unas normas nacionales. 

18James Coleman, Thomas Hoffer y Sally Kilgore, "Public and Private Schools: An Analysis of High 
School and Beyond", U.s. Department of Education, National Center for Educational Statistics, 
noviembre, 1981. 
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Por otra parte, en muchas zonas, el numero de escuelas es limitado; muchos 
padres tienden a elegir las escuelas en funcion de la comodidad y no de los resulta­
dos educativos. El hecho de que una vez que los ninos se matriculan en una escuela 
es probable que sea dificil cambiarlos limita aun mas la competencia; y cuanto menos 
normalizado este el programa de estudios, mas dificil sera la adaptacion. 

Quienes critican la libertad de eleccion sostienen que los supuestos resultados 
superiores de las escuelas privadas son un espejismo. Estos resultados aparentemente 
superiores se deben en parte a la seleccion: las personas que deciden llevar a sus hijos 
a las escuelas privadas estan mas comprometidas con la educacion y es este com­
promiso, mas que 10 que hacen las escuelas, 10 que explica las diferencias observadas 
entre los resultados. En segundo lugar, tambien cuenta la disciplina: las escuelas pri­
vadas rechazan 0 expulsan a los alumnos dificiles 0 a los que no se comportan como 
es debido. La escuela publica no puede hacer eso. Aunque sea cierto que actualmente 
los resultados de las escuelas privadas son superiores a los de las escuelas publicas 
en el caso de personas cuyo origen social es similar, no seria asi si se expandieran sig­
nificativamente las escuelas privadas, especialmente si se les obligara a aceptar a todos 
los estudiantes, incluidos los que plantean problemas de disciplina. 

Muchos de los que critican el bono escolar afirman, ademas, que el sistema crea­
ria una sociedad mas estratificada desde el punto de vista social y economico, en la 
cuallos hijos de los padres ricos y mas educados irian a unas escuelas y los hijos de 
los pobres y menos educados irian a otras. Aunque fuera facil prohibir la discrimi­
nacion racial, resultaria dificil poner en practica una normativa que garantizara la 
ausencia de estratificacion socioeconomica. 

Los sistemas de bonos continuan figurando a menudo en los programas poHti­
cos, debido en parte a la insatisfaccion general con la educacion elemental y secun-

El debate sobre los bonos 

Pros 
• La competencia fomenta la com­

petencia. 

• La libertad de eleccion fomenta 
el compromiso. 

• No tiene por que aumentar la 
desigualdad: las escuelas priva­
das actualmente estan funcio­
nando igual 0 mejor que las pri­
vadas. 

Contras 
• No se satisfacen las condiciones 

que hacen que funcione la com­
petencia. 

• Aumentara la estratificacion 
social y economica. 

• Las pruebas de que aumentara 
la eficiencia son discutibles: Lque 
ocurrira con los ninos dificiles? 
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daria de Estados Unidos, si bien curiosamente, aunque la mayoria de los padres cri­
tican 1a situaci6n de la ensefianza en general, creen que sus propios hijos estan reci­
biendo una buena educaci6n. La preocupaci6n por la calidad es especialmente 
grande en las zonas pobres de las ciudades, en las que las tasas de abandono pre­
maturo de los estudios son altas. 

En las elecciones de 1996, el candidato republicano a la presidencia, Robert Dole, 
propuso un plan nacional de bonos, pero de reducido alcance debido a las limitacio­
nes presupuestarias. Los sindicatos de la ensefianza se han opuesto firmemente incluso 
a una versi6n limitada de los bonos. Aunque esgrimen todos los argumentos antes 
citados a favor de la ensefianza publica y advierten de que los bonos desviaran recur­
sos de las escuelas publicas, quienes critican a los sindicatos afirman que sus verda­
deros motivos no estan tan inspirados en el bien publico: los sindicatos son fuertes 
en la escuela publica y debiles 0 inexistentes en la escuela privada; al igual que cual­
quier monopolio, se oponen a la competencia porque temen que reducira su poder 
de negociacion, como ha ocurrido en otros sectores competitivos. 

Entretanto, quienes tratan de introducir la innovacion y mas competencia dentro 
de la escuela publica han buscado alternativas al bono escolar. Una es la "sub con­
tratacion": los distritos escolares contratan a administradores externos para gestionar 
sus escuelas. Sus defensores sostienen que la competencia entre los equipos de direc­
cion mejora los resultados. Los distritos escolares pueden tomar decisiones mas docu­
mentadas sobre los equipos de direccion que muchos padres sobre las escuelas. Algu­
nos distritos escolares estan ensayando actualmente ese sistema y los resultados 
iniciales parecen positivos. En concreto, las empresas subcontratadas se han mostrado 
dispuestas a realizar grandes inversiones iniciales, por ejemplo, en formacion y en el 
desarrollo de materiales de ensefianza, que las escuelas publicas habrian tenido difi­
cultades de financiar. 19 

Otra iniciativa es la de las escuelas autogestionadas 0 gestionadas directamente 
por los padres de los nifios y no por el distrito escolar. Actualmente, existe un elevado 
numero de escuelas de ese tipo y los padres de sus alumnos generalmente las apo­
yan mucho. Los partidarios de estas escuelas confian en que sus innovaciones se imi­
taran en otros lugares y en que impulsaran asi la mejora general de la calidad de la 
educacion. Pero los criticos son mas escepticos. Hoy, estas escuelas, al igual que las 
privadas, atienden a los mas comprometidos con la educacion, a los mas deseosos de 
una alternativa al sistema actual de ensefianza publica. Pero si no aumenta la liber­
tad de eleccion, lcomo se dejaran sentir sus efectos en la educacion publica en gene­
ral? Y se teme que si se generalizan, los sindicatos intenten imponerles las mismas 
restricciones a que estan sometidas las escue1as publicas mas en general. En algunos 
1ugares, ya 10 estan intentando. 

19Para un extenso analisis de la subcontratacion, vease Paul T. Hill, Lawrence C. Pierce y James 
W. Guthrie, Reinventing Public Education: How Contracting Can Transform America's Schools, Chicago, 
University of Chicago Press, 1997. 
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EI bono escolar: los experimentos de San Jose y de Milwaukee 

EI bono escolar parece ideal para hacer experimentos: unas cuantas comuni­
dades podrian repartir bonos y ver que ocurre. De hecho, algunas han hecho 
precisamente eso. Uno de los primeros experimentos, en el que s6lo se podia 
elegir entre escuelas publicas, se realiz6 en San Jose (California). Segun un 
estudio en el que se examinan los resultados de ese experimento, 

los bonos educativos tienen escasas posibilidades de exito en las escuelas ele­
mentales y secundarias estadounidenses. [Los padres acabanJ enterandose de las 

opciones que tienen y de las normas que rigen su elecci6n. Pero las consecuen­
cias de la elecci6n de la escuela por parte de los padres 0 de los estudiantes aun 
plantea otra cuesti6n. Concretamente, existe un cierto temor de que los padres eli­

jan programas que refuercen los val ores sociales propios de su clase, de tal manera 
que los hijos de los pobres tengan pocas oportunidades de adquirir las creencias, 

las actitudes y los conocimientos necesarios para ascender a 1a clase media ... * 

En Milwaukee se puso en marcha en 1990 uno de los pocos experimen­
tos para distribuir bonos que podian utilizarse tanto en escuelas publicas 
como en privadas. Curiosamente, a medida que avanzaba el experimento, 
tanto los partidarios del bono escolar como los crfticos afirmaron que los resul­
tados confirmaban sus opiniones. 

Milwaukee reparti6 un numero limitado de bonos que podian ser utili­
zados por los padres para llevar a sus hijos ala escuela que quisieran. En 1990, 
primer ano del programa de bonos, el numero de bonos se limit6 a un 1 % 
del numero de alumnos matriculados en las escuelas publicas (aIrededor de 
950 estudiantes); el programa se ampli6 a un 1,5% en 1994. Los crfticos sena­
laron que fueron relativamente pocos los padres que aprovecharon esta opor­
tunidad. Durante 1990-1993, los solicitaron menos de 600 padres al ano; se 
seleccionaron, en promedio, menos de 400 y se matricularon 350. Para situar 
esta cifra en perspectiva, el numero de alumnos matriculados en escuelas 
publicas de Milwaukee era de 95.000, de los cuales e142% procedia de fami­
lias que se encontraban por debajo del nivel de pobreza; podia solicitar los 
bonos cualquier familia cuya renta fuera como maximo 1,75 veces el nivel de 
pobreza. Aun mas revelador es el hecho de que entre los que optaron por lle­
var a sus hijos a escuelas privadas, aIrededor de un ano mas tarde una ele­
vada proporci6n los volvi6 a matricular en escuelas publicas. En 1994, s6lo 
permanedan en el programa 92 de los 354 matriculados en 1990 en una 
escuela de su elecci6n. Parece que habia poca competencia efectiva con las 
escuelas publicas -y, por 10 tanto, que los bonos apenas dieron impulso a la 
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escuela publica- y que el programa estimu16 poco la expansi6n 0 la crea­
ci6n de nuevas escuelas privadas. 

Los partidarios del bono sefialaron que los resultados de los estudiantes 
de escuelas publicas que se fueron a las privadas y que permanecieron en ellas 
eran mejores que los de los estudiantes de origen social similar que se que­
daron en las escuelas publicas. Los estadisticos discrepaban sobre el grado 
en que se podia atribuir estas diferencias al canicter especial de los nifios que 
habian decidido irse a escuelas privadas y quedarse en ellas. t 

t Fuente: Cecilia Elena Rouse, "Private School Vouchers and Student Achievement: An 
Evaluation of the Milwaukee Parental Choice Program", Quarterly Journal of Economics, 113, 
nO 2, mayo, 1998, pags. 553-602. 

* Gary Bridge, "Citizen Choice in Public Services; Voucher System", en E. S. Savas 
(comp.), Alternatives for Delivering Public Services, Boulder, Colorado, Westview Press, 1977. 

Otras reformas hacen hincapie en el papel de los incentivos, como la retribuci6n 
de los profesores en funci6n de sus meritos. La eficacia de esos incentivos depende en 
gran medida de hasta que punto se pueda medir el rendimiento de los profesores.20 

16.2.4 Descentralizaci6n del sistema escolar 

Una reforma muy debatida es la descentralizaci6n del sistema escolar, que aspira a 
resolver los problemas relacionados con el control de las grandes burocracias educa­
tivas.21 La descentralizaci6n se ha planteado en los grandes distritos escolares urba­
nos, en los que se considera que esas burocracias han sido insensibles a los deseos de 
los padres. La descentralizaci6n traslada la autoridad a las distintas escuelas y a sus 
directores, permitiendo que los padres ejercen mayor influencia. Sus defensores sos­
tienen que la descentralizaci6n da mas incentivos a los padres para controlar a los pro­
fesores y a las escuelas en beneficia de los resultados. Se dice que los profesores tam­
bien tienen mas incentivos para obtener mejores resultados, ya que tienen mas 
influencia en el proceso educativo de su escuela. 

Las criticas de los que se oponen a la descentralizaci6n han sido mucho mas debi­
les que las de los que se oponen al bono escolar y ya se han puesto en marcha algu­
nas iniciativas importantes de descentralizaci6n, entre las cuales se encuentran las de 

20Existe una vasta y creciente literatura sobre estas reformas. Vease, por ejemplo, Eric Hanushek 
y Dale Jorgenson (comps.), Improving America's Schools, The Role of Incentives, Washington, D.C., Natio­
nal Research Council, 1996. 

21Para un extenso analisis de la descentralizaci6n, vease Jane Hannaway y Martin Carnoy 
(comps.), Decentralization and School Improvement, San Francisco, Jossey-Bass, 1993. 
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las dos mayores ciudades de Estados Unidos: Nueva York y Chicago. Sin embargo, 
se sospecha que si no cambian las normas y la actitud de los sindicatos, se realizanin 
pocos progresos. Tambien se sospecha que si las escuelas gozan de demasiada dis­
crecionalidad, habra demasiada desigualdad: algunas escuelas estaran mucho mejor 
que otras, 10 cual parece injusto. Los partidarios de la descentralizacion sefialan que, 
desde luego, esto ya es cierto. Por 10 tanto, cualquier intento de mejorar la calidad 
entrafiara una cierta desigualdad temporal, hasta que las escuelas peores se pongan 
al mismo nivel que las mejores. Pero no tiene mucho sentido impedir que mejoren 
las escuelas buenas simplemente para evitar una mayor disparidad. 

16.2.5 Indicadores de resultados 

Muchos creen que para que la descentralizacion, la libertad de eleccion 0 cualquier 
otra reforma sea eficaz, deben establecerse unos claros indicadores de resultados de 
las escuelas, sin los cuales los padres, los profesores y los reformadores de la ense­
fianza no pueden comenzar a averiguar si las escuelas estan funcionando bien 0 mal 
y, por 10 tanto, carecen de informacion para llevar a cabo las reformas educativas. 

Establecer unos claros objetivos fue el fin de las medidas legislativas "Goals 2000" 
aprobadas por el Congreso de Estados Unidos en 1994. En el marco de estas medi­
das, se han creado grupos de trabajo para fijar unos objetivos nacionales en cada uno 
de los principales temas. 

Aunque la fijacion de objetivos goza de un respaldo general, la legislacion ha sido 
criticada por varias razones. Algunos temen que sea maS faci! hacer unos tests de unas 
capacidades que de otras; y a que los profesores tiendan a ensefiar en funcion de los 
tests. Por ejemplo, es facil hacer un test de capacidades basicas, como la lectura, pero 
es mucho mas dificil hacer un test de creatividad y de 10 que se denominan capaci­
dades cognitivas (de razonamiento) de "orden superior". Uno de los puntos fuertes 
de la ensefianza en Estados Unidos ha sido su fomento de la creatividad. lLlevaran 
los tests a que los profesores presten mas atencion a la ensefianza de las capacidades 
basicas en detrimento de la creatividad y de la capacidad para razonar? 

Por otra parte, sus defensores sostienen que muchas escuelas no ensefian las capa­
cidades basicas y que seria un gran avance conseguir que las ensefiaran. 

Como mejorar la eficiencia de las escuelas 

1. Libertad de eleccion y competencia: bonos escolares. 
2. Reorganizacion: descentralizacion. 
3. Indicadores sobre los resultados: "Goals 2000". 
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A otros les preocupan las posibles desigualdades. Las escuelas que tienen ninos 
desfavorecidos temen ser criticadas por sus malos resultados y no les convencen las 
afirmaciones tranquilizadoras de que cuando se las juzgue se tendni en cuenta el ori­
gen social de sus estudiantes. Tambien se sospecha que los ninos que proceden de 
familias desfavorecidas probablemente obtendnin una puntuaci6n relativamente 
peor en estos tests normalizados y que los empresarios utilizaran probablemente estos 
tests como un mecanismo sencillo y aceptable de selecci6n para contratar a sus tra­
bajadores, colo cando a los grupos ya desfavorecidos en una situaci6n aun peor. 

Y 10 que es mas importante, quienes critican "Goals 2000" sostienen que los padres 
ya saben que las escuelas no funcionan to do 10 bien que les gustaria. Creen que si no 
se introducen cambios mas fundamentales en la organizaci6n de las escuelas, la pro­
pia informaci6n no hara sino aumentar la sensaci6n de impotencia de los padres. 

16.2.6 La desigualdad 

Uno de los fines que subyacen a la provisi6n (financiaci6n) publica de la educaci6n 
es fomentar la igualdad de oportunidades. Pero se sospecha que actualmente el sis­
tema de ensenanza publica no se aproxima ni de lejos a ese ideal. 

No es diffcil averiguar el motivo principal. En Estados Unidos la educaci6n pri­
maria y secundaria ha continuado siendo competencia principalmente de los muni­
cipios. Los recursos de que disponen algunas comunidades, como las zonas residen­
ciales ricas 0 las ciudades con grandes empresas, son mucho mayores que los de otras. 
Las demandas de servicios publicos en general son mayores en unas comunidades 
que en otras: las comunidades urbanas normalmente han de realizar mas gastos que 
las rurales en el mantenirniento de la seguridad publica. Por ultimo, las "preferencias" 
por la educaci6n varian de unas comunidades a otras. Puede ocurrir que dos comu­
nidades que tengan los mismos recursos gasten cantidades distintas. 

El sistema de financiaci6n local se ha llevado a los tribunales. Los Tribunales 
Supremos de algunos Estados han declarado que la utilizaci6n de los impuestos loca­
les sobre la propiedad inmobiliaria para financiar la educaci6n infringe las disposi­
ciones de sus Constituciones que garantizan la igualdad de acceso a la educaci6n 
publica. En el ambito federal, en 1972, el Tribunal Supremo de Estados Unidos declar6 
que la financiaci6n local de Tejas no infringia la "clausula de igualdad en la protec­
ci6n" de la Constituci6n (la cuarta enrnienda), aun cuando como consecuencia los gas­
tos variaran mucho de unos lugares a otros. 

Esas decisiones plantean algunos interrogantes importantes. LDebe ser identico 
el gasto en todas las comunidades 0 10 unico que hace falta es que todas las comu­
nidades proporcionen un nivel minima de educaci6n? Parece que exigiendo la igual­
dad de acceso a la educaci6n publica, se impediria que algunas comunidades gasta­
ran mas en sus ninos. Algunos Estados han limitado, de hecho, el nivel de gasto, 
consiguiendo asi la igualdad no s610 elevando el nivel minimo sino tambien redu-
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ciendo el maximo. Si s610 se establece un nivel minimo, lc6mo se fija este? Eviden­
temente, si se establece un nivel excesivamente bajo, no servira para nada. Si se esta­
blece un nivel demasiado alto, ltendran las comunidades mas pobres los fondos nece­
sarios? Si se eleva el nivel, el Estado debera desempefiar un papel mas importante en 
la financiaci6n de la educaci6n. Si se insiste en la igualdad, lque ajustes deben reali­
zarse para tener en cuenta las diferencias entre los costes de la educaci6n de las dis­
tintas comunidades y entre las caracterfsticas de los distintos grupos de estudiantes? 
lBasta con que todas las comunidades gasten 10 mismo? Algunas podrfan dedicar una 
parte mayor de sus gastos a construir mejores instalaciones deportivas, otras a ense­
fiar conQcimientos basicos, otras a crear programas de educaci6n especial. Como con­
secuencia, las personas de caracterfsticas similares que residen en comunidades dis­
tintas podrfan recibir un trato diferente. Para garantizar la total igualdad, serfa 
necesario eliminar el control que actualmente tiene la propia comunidad y estable­
cer un sistema educativo totalmente centralizado. 

Lo que esta en cuesti6n no es s6lo la disyuntiva basic a entre equidad y eficien­
cia. La mayorfa de la gente cree que todos los padres deben tener derecho, hasta cierto 
pun to, a tomar decisiones sobre la educaci6n de sus hijos. Si esta es control ada por 
las comunidades, los padres piensan que, al menos, pueden influir algo en los resul­
tados. La autonomfa local de las escuelas se ha convertido, pues, para muchos en un 
principio; por ello es posible que algunas personas defiendan el control local, incluso 
aunque se demuestre que el control central es mas equitativo y mas eficiente. Para 
otras, 10 que esta en cuesti6n es la disyuntiva entre los derechos de los padres (a deci­
dir la educacion de sus hijos) y los derechos de los nifios (a la igualdad de oportuni­
dades, independientemente de quienes sean sus padres). 

Tanto los Estados como la Admirustraci6n federal han respondido a estas preocu­
paciones intentando aumentar la igualdad y mantener al mismo tiempo al menos un 
cierto grado de autonomia local, especialmente ayudando a las comunidades en las que 
la renta es baja y hay muchos nifios desfavorecidos. Por ejemplo, el Estado de Nueva 
Jersey ha ampliado su papel en la financiaci6n de la educacion (los distritos mas pobres 
reciben mucha mas ayuda que los que se encuentran en mejor situacion); ha estable­
cido los niveles educativos mfnimos que deben alcanzar todos los distritos y, en algu­
nos casos, ha fijado la cantidad maxima que pueden gastar los que mas gastan. 

Limitaciones a la igualdad impuesta por la eleccion de los padres. Algunos de los 
intentos de aumentar la igualdad, como la limitaci6n de los gastos de los distritos esco­
lares mas ricos, han sido criticados por ser desacertadas y esteriles, ya que el problema 
subyacente no es s610 el grado de desigualdad existente en las escuelas publicas, sino 
el grado total de desigualdad existente en la sociedad. Mientras que el Estado no este 
dispuesto a prohibir a los individuos ir a escuelas privadas, cualquier intento de intro­
ducir demasiada igualdad en el sistema educativo publico sera un incentivo para que 
la gente acuda a las escuelas privadas. 
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Estrategias para aumentar la igualdad 

• Realizar un nivel minimo de gasto en todos los distritos. 
• Limitar el gasto de los distritos que gastan mucho. 
• Ayuda financiera de la Administracion federal y de los Estados a las 

comunidades en las que la renta es baja y hay muchos niftos desfavore­
cidos. 

• Cuestion dave: como mantener la responsabilidad y la autonomia loca­
les garantizando al mismo tiempo la igualdad de oportunidades. 

En Inglaterra, se ha propuesto periodicamente que el Estado tomara medidas que 
disuadieran a la gente de mandar a sus hijos a las escuelas privadas, porque la edu­
cacion privada genera una mayor estratificacion social (s6lo la dase alta y la media 
alta llevan a sus hijos a escuelas privadas). Pero imponer restricciones a las escuelas 
privadas podria muy bien ser anticonstitucional. 

16.3 Ayuda a la educacion superior 

Es interesante que muchas de las controversias sobre la enseftanza elemental y secun­
daria en Estados Unidos se hayan resuelto en la enseftanza superior. Ha habido induso 
un bono escolar: el GI Bill of Rights, que impulso el crecimiento de la educacion supe­
rior en Estados Unidos tras la Segunda Guerra Mundial, daba a los ex combatientes 
un bono que podian utilizar en cualquier universidad, publica 0 privada. Como ya 
hemos seftalado, las escuelas privadas desempeftan un papel importante en la ense­
ftanza universitaria y existe un elevado grado de descentralizacion. La intervencion 
del Gobierno federal se remonta a la reserva de terrenos para la construccion de una 
universidad en la Land Ordinance de 1785, ala fundacion de las universidades esta­
blecidas en suelo concedido por la Administracion federal en 1862 y al extenso apoyo 
dado a las universidades dedicadas a la investigacion por medio de ayudas y con­
tratos despues de la Segunda Guerra Mundial. 

Una diferencia fundamental entre la enseftanza superior y la elemental y la secun­
daria estriba en que los estudiantes han llegado a una edad en la que pueden tomar 
sus propias decisiones. Son los estudiantes los que deben preguntarse si los rendi­
mientos de la educacion superior justifican una nueva inversi6n. Desde este punto 
de vista, el papel dave del Estado debe ser garantizar el acceso, de forma que los estu­
diantes tengan los recursos economicos necesarios para estudiar en la universidad. 
Actualmente, este objetivo se logra en Estados Unidos de cinco formas. En primer 
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lugar, los Estados subvencionan considerablemente la ensenanza superior, normal­
mente cobrando en sus universidades una matricula que representa s610 una parte 
de los costes totales. En segundo lugar, la Administraci6n federal concede ayudas, lla­
madas Pell Grants, a los estudiantes que cumplen ciertos criterios basados en sus nece­
sidades econ6micas. En tercer lugar, la Administraci6n federal gestiona prestamos para 
la ensenanza superior, como el Stafford Loand Program. En cuarto lugar, financia un 
programa de trabajo y estudios, Hamado Federal Work-Study Program; y en quinto 
lugar, permite deducir las matriculas de los impuestos. 

Las subvenciones de los Estados a la educaci6n universitaria han sido muy cri­
ticadas por ir dirigidas a toda la poblaci6n estudiantil en general. De hecho, como la 
proporci6n de estudiantes es normalmente mayor entre los hijos de las familias aco­
modadas, en promedio resulta que son los mas acomodados los que se benefician de 
esas subvenciones. Por otra parte, en la me did a en que puede cgnsiderarse que estas 
no van dirigidas a los padres sino a los propios hijos, como los ingresos que percibi­
ran durante toda su vida los estudiantes, incluso los hijos de las familias mas pobres, 
son mas altas que la renta media de la poblaci6n, se esta favoreciendo de nuevo a los 
mas privilegiados. Los criticos sostienen, pues, que el Estado debe destinar sus ayu­
das solamente a los hijos de las familias pobres. 

Las deducciones fiscales federales de los gastos de matricula se introdujeron en 
1997 (entraron en vigor en 1998). Tambien se han criticado por ir dirigidas a la pobla­
ci6n en general: estas deducciones no favorecen s610 a las personas muy pobres (que, 
de todos modos, no pagan impuestos). Los criticos temen que la deducci6n fiscal de 
los gastos de matricula -hasta 1.500 d61ares por cada uno de los dos primeros anos 
de universidad- induzca a las universidades a elevar el importe de las matriculas, 
sobre to do en los Estados que cobran una matricula muy baja (inferior a 1.000 d61a­
res) en sus universidades.22 Temen que con elIas, la proporci6n de personas muy 
pobres que se matriculen podria incluso disminuir, ya que la universidad puede aca­
bar resultando menos asequible para los pobres que, al no pagar impuestos, no pue­
den utilizar la deducci6n fiscal de sus matriculas, a menos que los Estados incrementen 
las becas para contrarrestar las subidas de las matriculas (los defensores de la deduc­
ci6n sostienen que incluso aunque subieran las matriculas, la mayor disponibilidad 
de fondos ayudaria a la educaci6n). 

Los programas federales de prestamos para realizar estudios se remontan a 1959, 
ano en que se puso en marcha el Federal Perkins Loan Program. Aunque hoy apenas 
se discute la importancia de estos prestamos, recientemente ha habido un debate sobre 
la mejor manera de concederlos. Actualmente, la Administraci6n federal tiene dos 
grandes programas de prestamos: el Federal Family Education Loan Program, en el 

22La deducci6n es del 100% de los primeros 1.000 d61ares de matricula y del 50% de los segundos 
1.000. Por 10 tanto, una subida de la matrfcula de 500 a 1.000 d61ares no Ie costara nada al estudiante: 
10 que paga no variara, aunque 10 que paga la Administraci6n federal aumentara considerablemente. 



466 / LA ECONOMfA DEL SECTOR PUBLICO 

que las instituciones privadas prestan a los estudiantes y el Estado asume el riesgo 
de imp ago; y el William D. Ford Federal District Loan Program, en el que la Admi­
nistracion federal presta directamente a los estudiantes. Este ultimo comenz6 en 1994 
a petici6n de la Administraci6n de Clinton, que sostenia que la Administracion fede­
ral podia administrar el programa mas eficazmente que las instituciones privadas y 
con un coste mas bajo. El argumento a favor del nuevo programa es, en parte, que el 
reparto del riesgo y los costes de gestion del programa existente daban insuficientes 
incentivos a las instituciones privadas para seleccionar a los solicitantes y obligar a 
devolverles la deuda. Por otra parte, el Estado podrfa introducir instrumentos credi­
ticios mas flexibles, entre los cuales se encontraban uno en el que el prestatario s610 
tenia que devolver como maximo, en un ano cualquiera, una cantidad igual a un 10% 

de su renta, de manera que el periodo de devoluci6n se alargaba en el caso de las per­
sonas de renta mas baja. El programa ha recibido un gran respaldo, pero la verdadera 
prueba vendra dentro de muchos anos, que sera cuando se podran evaluar los cos­
tes administrativos y las tasas de devolucion. 

Con la expansion que experimentaron los prestamos para realizar estudios y las 
Pell Grants entre 1993 y 1997, Estados Unidos casi llego a "garantizar el acceso eco­
nomico" a la educacion superior. Los criticos de la deduccion fiscal y del programa 
de creditos sostenian que habria costado mucho menos y habria sido mucho mas efi­
caz para elevar el numero de estudiantes, especialmente de los desfavorecidos, que 
el Estado hubiera anunciado una politica mas amplia de acceso economico garanti­
zado, una combinaci6n de prestamos, ayudas y trabajo para garantizar a todos los 
estadounidenses la posibilidad de acceder a la educaci6n superior. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. La educaci6n no es un bien publico puro ni las externalidades justifican convin­
centemente el papel del Estado. Las dos principales justificaciones del apoyo 
publico a la educaci6n son la creencia de que la calidad de la educaci6n que reciba 
un nino no debe depender de forma decisiva de los recursos de sus padres y las 
imperfecciones de los mercados de capitales. Las imperfecciones de los mercados 
de capitales constituyen el principal argumento en favor de la intervencion del 
Estado en la educacion superior. 

2. Preocupa tanto la eficiencia como la equidad del sistema educativo de Estados 
Unidos. Las propuestas para mejorar su eficiencia son a) un programa de bonos 
para tener mas posibilidades de eleccion y fomentar la competencia; b) reformas 
encaminadas a la descentralizacion para que los profesores y los padres puedan 
controlar mas las escuelas; c) escuelas gestionadas por los padres para aumentar 
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las posibilidades de introducir iImovaciones; d) la subcontrataci6n para aumen­
tar la competencia por la gesti6n de las escuelas sin el inconveniente de la estra­
tificaci6n social que pueden provocar los planes de bonos; y e) las normas nacio­
nales con unos objetivos y unos indicadores de los resultados mas claros, tanto 
para las escuelas como para los profesores. 

3. Como las escuelas son financiadas en gran parte por los municipios, existen 
muchas diferencias entre los gastos que dedican a la educaci6n. Entre las refor­
mas se encuentra un aumento de la ayuda de los estados. Mientras los padres ten­
gan la posibilidad de llevar a sus hijos a escuelas privadas, el sistema de escuela 
publica s6lo podra conseguir un reducido grado de igualdad. 

4. Aunque la educaci6n no es el unico determinante de los salarios futuros de una 
persona, existe una correlaci6n sistematica entre ambos; sin embargo, no hay 
acuerdo sobre la explicaci6n de esta correlaci6n. Algunos sostienen que se debe 
principalmente a los mayores conocimientos que los ninos adquieren en la 
escuela (la teoria del capital humano), mientras que otros sostienen que se debe 
a que las escuelas identifican a los que estan muy capacitados y los diferencian 
de los menos capacitados (la teoria de la selecci6n). 

5. Los malos resultados obtenidos por los estudiantes norteamericanos en los exa­
menes internacionales normalizados no se deben a que el nivel de gasto total sea 
bajo. Estan relacionados en parte con el elevado nivel de desigualdad existente 
en Estados Unidos y, en parte, con el elevado gasto que se dedica a la adminis­
traci6n y a los programas especiales. La relaci6n global entre el gasto y los resul­
tados ha sido un tema muy debatido. 

6. El Estado desempena desde hace tiempo un activo papel en la educaci6n supe­
rior, pero no tanto como en la ensenanza elemental y secundaria. Algunos creen 
que los efectos de la ayuda publica a la educaci6n superior son regresivos, ya que 
es probable que los que se benefician de los estudios universitarios tengan una 
renta mas alta. Creen que las subvenciones directas deberian sustituirse por pro­
gramas de prestamos. 

7. La Administraci6n federal desempena desde hace tiempo un importante papel en 
la financiaci6n de la educaci6n superior. Los programas federales de prestamos 
para realizar estudios y de ayudas han aumentado el acceso de la mayoria de los 
estadounidenses a la educaci6n superior. Existe una considerable controversia 
sobre el grado en que las deducciones fiscales de los gastos de matricula aumen­
taran las tasas de matricula. Sin embargo, la mayo ria coincide en que esas 
deducciones van dirigidas a la poblaci6n en general. 

Conceptos clave 

Capital humano 
Selecci6n 

Bonos escolares 
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Preguntas y problemas 

1. a) Analice los argumentos en favor de la subida de la matricula en las universi­
dades estatales desde el punto de vista de la equidad y la eficiencia. LEn que 
medida dependen sus respuestas de que exista un buen sistema de creditos para 
realizar estudios universitarios? b) Analice, desde el punto de vista de la equidad 
y la eficiencia, los argumentos en favor de la concesi6n de prestamos para reali­
zar estudios universitarios a tipos de interes subvencionados. 

2. Cite algunas de las caracteristicas 0 de los resultados del sistema educativo que 
parecen mas coherentes con la teoria de la selecci6n que con la teoria del capital 
humano. 

3. El impuesto sobre la propiedad por estudiante suele ser tan elevado en las zonas 
industriales como en las residenciales. LPor que esperar, aun asi, que el gasto por 
alumno fuera mas bajo en las primeras que en las segundas? 

4. Analice las disyuntivas que plantea la elecci6n del nivel adecuado de descentra­
lizaci6n/ centralizaci6n en la provisi6n de educaci6n y la forma que debe adop­
tar esta. Tenga en cuenta que los diferentes aspectos -control de los programas 
de estudios, control de la contrataci6n- pueden descentralizarse en diferente 
grado y que las cuestiones de la centralizaci6n/ descentralizaci6n estan relacio­
nadas no s610 con la divisi6n de la responsabilidad entre el Gobierno federal, el 
Estado y la comunidad local, sino tambien con la divisi6n de las competencias 
dentro del distrito escolar entre los administradores centrales, los directores de 
las escuelas y los profesores. 

5. Analice las disyuntivas entre la elecci6n de los padres y la igualdad de oportu­
nidades. LEn que medida debe extenderse el principio de la soberanfa del con­
sumidor a los derechos de los padres a elegir la cantidad y el tipo de educaci6n 
que quieren para sus hijos? 

6. Analice desde el p~nto de vista econ6mico la cuesti6n (agrupar a las personas de 
capacidades similares en las mismas clases). LQue datos Ie gustaria tener para ave­
riguar si es deseable 0 no? LCuaIes son las disyuntivas? LEn que sentido depende 
su respuesta de que a los profesores les resulte mas facil 0 no ensefiar aclases 
cuyos estudiantes tengan una capacidad relativamente similar y del grado en que 
los estudiantes menos capacitados aprendan de los estudiantes mas capacitados 
de su clase? 

7. Una comunidad esta considerando la posibilidad de distribuir los gastos entre la 
educaci6n y otros bienes. Trace la restricci6n presupuestaria colocando la "edu­
caci6n" en el eje de abscisas y "otros bienes" en el de ordenadas. 

a) Compare la restricci6n presupuestaria de una comunidad pobre con la de una 
mas rica. Explique por medio de curvas de indiferencia por que es probable 
que una comunidad mas pobre gaste menos en educaci6n que una mas rica. 
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b) Muestre c6mo afecta la posibilidad de deducir los impuestos sobre el patri­
monio -utilizados para financiar la educaci6n piiblica- a las restricciones 
presupuestarias de las dos comunidades. LC6mo afecta a las elecciones? Si la 
elasticidad-precio de la demanda de educaci6n es uno (1), Lque efecto debe 
producir en la demanda de educaci6n en una comunidad en la que el votante 
mediano tiene un tipo impositivo marginal del 33% ? LY en una en la que tiene 
un tipo del 15%? 

c) Ahora suponga que la comunidad pobre recibe una subvenci6n (y que la rica 
paga impuestos), por 10 que los gastos adicionales en educaci6n que recibe de 
un impuesto del 1% son iguales que los de una comunidad rica. Ahora trace 
las restricciones presupuestarias. L Continuant la comunidad mas pobre gas­
tando menos en educaci6n que la mas rica? LDe que depende su respuesta? 

d) LDe que comunidad es la curva de indiferencia relevante para el analisis? 
Recuerde el analisis de los votantes medianos del capitulo 7. 

8. Enumere las distintas preocupaciones que suscitan las deficiencias del sistema 
educativo de Estados Unidos. Evaliie algunas reformas propuestas desde el punto 
de vista del grado en que abordan esas preocupaciones. 

a) Si considerara que el principal problema es la educaci6n de los desfavoreci­
dos, Len que reformas haria hincapie? 

b) Si pensara que el principal problema es la falta de una oferta suficiente de cien­
tificos e ingenieros perfectamente formados, Len que reformas haria hincapie? 

c) Si pensara que el principal problema son los deficientes resultados de las escue­
las elementales y secundarias, Len que reformas haria hincapie? 

d) Si pensara que el principal problema es que el niimero de estudiantes matri­
cui ados en las universidades es bajo, Len que reformas haria hincapie? 

9. Suponga que un incremento del gasto en la educaci6n de un estudiante aumenta 
su productividad. Represente la relaci6n entre la productividad / salarios (supo­
niendo que estos aumentan al mismo ritmo que la productividad y que hay ren­
dimientos decrecientes). Suponga que los estudiantes mas capacitados tienen un 
nivel mas alto de productividad, cualquiera que sea su nivel de estudios. 

a) Suponga que quisieramos maximizar la producci6n total con un nivel de gasto 
dado. LC6mo distribuiria el gasto en educaci6n? LGastaria necesariamente mas 
en los estudiantes mas capacitados? 

b) Suponga que quisiera reducir la desigualdad de la renta. LC6mo afectaria este 
deseo a las pautas de gasto en educaci6n? 
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Apendice: 
l Como deben repartirse los fondos publicos dedicados a la educacion? 

Dentro de los presupuestos de la educacion hay que decidir una determinada distri­
bucion de los recursos. Se pueden, por ejemplo, destinar mas fondos a la educacion 
especial, a clases de recuperacion para los alumnos mas retrasados 0 aclases acele­

radas para los mejor dotados. Cuando se asignan mas fondos a una persona cual­
quiera, aumenta su productividad. Ese es el rendimiento de la educacion. 

Si quisieramos maximizar el producto nacional, si nuestro unico objetivo fuera 
la eficiencia, asignariamos los fondos de tal manera que el aumento adicional de la 
productividad derivado del gasto de un euro mas en un individuo fuera igual que el 

incremento de la productividad derivado del gasto de un euro mas en otro. Si los indi­
viduos muy capacitados no solo lograran un grado mas alto de productividad que 
otros en cad a nivel de educacion, sino que tambien se beneficiaran mas de esta, de 
tal manera que su rendimiento marginal fuera mayor, una politica como la indicada 
exigiria gastar mas en la educacion de los capacitados que en la de los que 10 son 

menos. A algunas personas esa solucion les parece injusta; creen que el Estado debe 
garantizar la igualdad en el gasto. Pero aun cuando se igualen los gastos en educa­
cion, los que estan mas capacitados 0 los que provienen de un ambiente que los sirna 

Igualdad 
(medida mediante 

unindice de 
desigualdad) 

Panel A 

Educaci6n compensatoria - Igualaci6n de la productividad 

Identico gasto 

Maxima producci6n 

Eficiencia (por ejemplo, 
producto nacional) 



Igualdad 
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Panel B 

Educaci6n compensatoria - Igualaci6n de la productividad 

Producci6n maxima 

Igualdad en el gasto 

Eficiencia 

Figura 16.3. Disyuntiva entre la equidad y la eficiencia en los gas­
tos dedicados a la educacion. Panel A. El rendimiento marginal de 
la educacion es mas bajo en el caso de las personas mas pobres de 
origen social mas bajo, cualquiera que sea el nivel de gasto en edu­
cacion. Por 10 tanto, para maximizar la produccion es necesario gas­
tar mas en las personas mas ricas. Gastando la misma cantidad, la 
produccion disminuye, pero la igualdad aumenta. La educacion com­
pensatoria -igualar la productividad- exige gastar incluso mas en 
las personas mas pobres, reduciendo la produccion pero aumentando 
la igualdad. Panel B. En este caso, es posible que las personas mas 
pobres tengan un nivel de renta mas bajo cualquiera que sea el nivel 
de gasto en educacion, pero un rendimiento marginal mas alto. En 
ese caso, para maximizar la produccion (igualar los rendimientos 
marginales) es necesario gastar mas en las personas mas pobres. Gas­
tando la misma cantidad en cad a una, disminuira, pues, tanto la 
igualdad como la eficiencia. 

en una posicion ventajosa se encuentran en una situacion mejor. Por ese motivo, hay 
quienes creen que el Estado debe dar una educacion compensatoria; no debe inten­
tar igualar el gas to sino los resultados. Debe intentar compensar las desventajas iniciales 
que tienen algunos grupos en nuestra sociedad. 

Conforme asignamos mas fondos (de un presupuesto fijo) a los menos capacita­
dos y menos a los mas capacitados, disminuye la produccion total, ya que el rendi­
miento marginal de la educaci6n (segUn nuestro supuesto) de los menos capacitados 
es menor que el de los mas capacitados. Como muestra la figura 16.3A, nos vemos, 
pues, obligados a escoger entre la eficiencia y la igualdad. El punto que se elija 
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depende de los valores de cad a uno, de 10 que se este dispuesto a sacrificar en ter­
minos de eficiencia para obtener una mayor igualdad. 

Sin embargo, algunas personas sostienen que la curva eficiencia-igualdad no se 
parece a la de la figura 16.3A, sino a la de la 16.3B; es decir, que un cierto desplaza­
miento hacia mas educacion compensatoria puede aumentar, de hecho, la produccion 
nacional. Segun esta teo ria, las personas privilegiadas tienen un mayor rendimiento 
que las desfavorecidas en todos los niveles educativos, pero el rendimiento marginal 
de una mayor educacion para las mas dotadas es, de hecho, menor que el de una 
mayor educacion para las menos dotadas. Eso implicaria poder aumentar tanto la efi­
ciencia (es decir, obtener una mayor produccion) como la equidad, al menos con un 
cierto grado de educacion compensatoria. Desgraciadamente, existen pocos datos 
empiricos que apoyen una de las dos teorias. 

Observese que las diferencias entre dos individuos en cuanto a la relacion entre 
la educacion y la productividad puede deberse, 0 bien a diferencias innatas de capa­
cidad, 0 bien a diferencias de entorno social. Existe una larga controversia sobre la 
contribucion relativa de estos dos factores a la explicacion de los resultados de la edu­
cacion. En el caso de dos personas que tengan la misma cap acid ad innata pero dife­
rente origen familiar, el caracter de las relaciones entre la educacion y la productivi­
dad puede depender de que la educacion en el hogar (el origen familiar) sea un bien 
sustitutivo de la escolarizacion 0 un bien complementario. Si es un bien comple­
mentario, significa que eleva el rendimiento de la educacion. Si es un bien sustitutivo, 
cuanto mayor sea la educacion recibida en el hogar, menor sera el rendimiento de la 
educacion formal. 



QUINTA PARTE 

Los impuestos: teoria 

Esta parte dellibro desarrolla la teoria general de los impuestos. 
En el capitulo 17 se exponen los principios generales de la tributaci6n, en el 18 

se analiza quien soporta la carga de los impuestos, en el 19 se examinan los efectos 
que producen estos en la eficiencia econ6mica y en el 20 se discute el dificil equili­
brio entre equidad y eficiencia. En e121 se examina uno de los problemas mas imp or­
tantes de la concepci6n de los impuestos: c6mo gravar los rendimientos del capital. 



17. Los IMPUESTOS: INTRODUCCION 

Preguntas basicas 

1. L Cwiles son los cinco atributos fundamentales que debe tener un buen sistema 
tributario? 

2. LDe que formas afectan los sistemas tributarios a la eficiencia economica? 
3. LQue dificultades hay para saber si un sistema tributario es "justo"? 

Los impuestos, a diferencia de la mayoria de las transferencias de dinero de una per­
sona a otra, que se realizan voluntariamente, son obligatorios. En el capitulo 6 exa­
minamos algunas de las razones por las que tienen que ser obligatorias las contribu­
ciones para sufragar los servicios publicos: si no 10 fueran, nadie tendria incentivos 
para contribuir a sufragarlos debido al problema del polizon. El amllisis mostraba que 
era posible mejorar el bienestar de todo el mundo obligando a contribuir a la finan­
ciacion de los bienes publicos. 

Sin embargo, la capacidad del Estado para obligar a los ciudadanos a contribuir 
a financiar los bienes publicos tambien puede permitirle obligarlos a apoyar a un 
grupo social de intereses especiales: puede obligar a un grupo a renunciar a sus recur­
sos en favor de otro. Esta transferencia obligada se ha comparado con un robo, con 
una importante diferencia: las transferencias que se realizan a traves del Estado lle­
van el manto de la legalidad y el respeto que les confiere el proceso politico. Cuando 
en un pais; el proceso politico se desvincula de los ciudadanos y se utiliza para trans­
ferir recursos a los grupos que estan en el poder, la distincion se difumina en el mejor 
de los casos. 

Estas cuestiones fueron un importante motivo de preocupacion para los funda­
dores de la Republica de Estados Unidos. El origen de la rebelion que se convirtio en 
la Guerra de la Independencia suele atribuirse al Boston Tea Party, que fue motivado 
por el convencimiento de que las colonias estaban sometidas a unos impuestos injus­
tos. La consigna "la tributacion sin representacion es una tirania" fue uno de los temas 
centrales de la revoluci6n norteamericana. La distincion entre los usos legitimos del 
poder recaudador de los ilegitimos es un tema de continuas controversias. 



476 / LA ECONOMiA DEL SECTOR PUBLICO 

17.1 Origenes hist6ricos 

Los impuestos son tan antiguos como la creacion de los Estados. La Biblia decia que 
debia apartarse un diezmo (una decima parte) de las cosechas para fines distributi­
vos y para mantener a los sacerdotes. No estaba claro cual era el mecanismo que se 
utilizaba para conseguir que se cumpliera esta norma, y la Biblia no dice nada sobre 
el grado de evasion fiscal. En la Edad Media, los individuos prestaban servicios direc­
tamente a sus senores feudales. Se trataba en la practica de impuestos, si bien no se 
pagaban en dinero. El hecho de que se les obligara a pres tar estos servicios signifi­
caba que eran en cierta medida esclavos. Se ha insistido a veces que conviene no olvi­
dar que aunque los impuestos modernos esten monetizados -la gente no esta obli­
gada a prestar servicios (salvo en el caso del servicio militar obligatorio), sino a dar 
dinero-, encubren unas relaciones entre el Estado y el individuo similares a las men­
cionadas. Oespues de todo, una persona que deba entregar, por ejemplo, un tercio de 
su renta al Estado trabaja, de hecho, un tercio de un tiempo para el. Es evidente una 
importante ventaja de esta monetizacion: el Estado tendria un enorme problema de 
gestion si cad a persona tuviera que trabajar cuatro meses al ano para el. 

Existen, sin embargo, dos distinciones fundamentales entre los tributos feudales 
y los impuestos modernos. En el primer caso, los individuos no podian abandonar 
su feudo (sin el permiso de su senor). Actualmente, pueden elegir ellugar en el que 
de sean vivir y, por 10 tanto, la jurisdiccion en la que pagaran sus impuestos. En 
segundo lugar, mientras que en el sistema feudal los individuos estaban obligados a 
trabajar, en el sistema tributario moderno solo se les obliga a compartir con el Estado 
10 que reciben por su trabajo (010 que genera su inversion 0 10 que gastan). Pueden 
decidir pagar menos si estan dispuestos a trabajar menos y recibir menos. 

En Estados Unidos, el temor a que pudiera abusarse del poder recaudador indujo 
a establecer ciertas restricciones constitucionales sobre el tipo de impuesto que podia 
establecerse. Por ejemplo, como el sur agricola -que entonces era la principal region 
exportadora del pais- temia que el norte mas poblado estableciera impuestos sobre 
las exportaciones, obligando a los surenos a soportar una parte desproporcionada de 
los costes del Estado, la Constitucion prohibio explfcitamente este tipo de impuestos. 
Otras disposiciones constitucionales intentaban garantizar que no se establecerfan 
impuestos discriminatorios. Por ejemplo, la clausula de la uniformidad establece que 
los impuestos deben gravarse de una manera uniforme y la clausula de la prop or­
cionalidad establece que los impuestos directos deben repartirse entre los Estados en 
funcion de su poblacion. Se interpreto que estas restricciones constitucionales impli­
caban que el Estado central no podia establecer un impuesto sobre la renta y, hasta 
que no se aprobo en 1913 una enmienda constitucional, el Gobierno federal no pudo 
recaudar un impuesto de ese tipo. 

Las restricciones establecidas se debian a las experiencias que ternan las colonias 
americanas en el uso de 10 que consideraban impuestos discriminatorios gravados por 
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el Gobierno britamco. Los autores de la Constitucion de Estados Unidos probable­
mente no pudieron prever todos los tipos de impuestos discriminatorios, por 10 que, 
a pesar de las salvaguardias que intentaron establecer a traves de la Constitucion, los 
temas relacionados con los impuestos se encuentran entre las cuestiones que mas han 
dividido al pais. Por ejemplo, a principios del siglo XIX surgio una gran controver­
sia en torno a los aranceles.1 Los aranceles sobre los bienes industriales, aunque per­
mitfan al Estado recaudar ingresos, tambien servian para proteger al norte industrial; 
por 10 que el sur resultaba perjudicado al tener que pagar unos precios mas altos por 
los bienes protegidos. 

17.1.1 Clases de impuestos 

La variedad de impuestos que ha recaudado el Estado ha sido enorme. Dependiendo 
de las epocas, ha habido impuestos sobre las ventanas, sobre las embarcaciones de 
lujo, sobre las ventas de tftulos, sobre los dividendos, sobre las ganancias de capital... 
y sobre otros muchos artfculos. Los impuestos pueden dividirse en dos grandes cla­
ses: los impuestos directos sobre las personas fisicas y sobre las sociedades y los impues­
tos indirectos sobre una amplia variedad de bienes y servicios. 

En la mayorfa de los paises industrializados, los tres principales impuestos 
directos recaudados son el impuesto sobre la renta de las personas fisicas; las cotiza­
ciones a la seguridad social (un porcentaje Hjo de los salarios hasta un determinado 
limite), que se utilizan para financiar la seguridad social; y el impuesto sobre la renta 
de las sociedades, que es un impuesto sobre la renta neta de las sociedades. Otro 
impuesto directo importante es el impuesto sobre transmisiones patrimoniales, que 
es principalmente un impuesto sobre las herencias de una generacion a otra. Como 
el impuesto sobre la renta de las personas se grava sobre los salarios y sobre la renta 
de capital, afecta a las decisiones relacionadas con la oferta de trabajo, con la jubila­
cion, con la educacion, etc., asi como a las decisiones relacionadas con el ahorro y con 
la inversion. Otro importante impuesto directo es el impuesto sobre el patrimonio que, 
en algunos paises como Estados Unidos 0 Espana, es gestionado desde las Adminis­
traciones regionales. 

Los principales impuestos indirectos de la Administracion federal en Estados Uni­
dos son los aranceles aduaneros sobre las importaciones de bienes; y los impuestos 
sobre consumos espedficos, que se gravan sobre bienes como el servicio telefonico, 
los viajes en avian y los bienes de lujo. Muchos Estados y jurisdicciones locales de 
Estados Unidos tambien establecen un impuesto sobre las ventas, que es un porcen­
taje fijo sobre todas las ventas al por menor de una amplia variedad de bienes. En algu-

lLos aranceles son gravamenes que se imponen sobre los bienes importados. Al elevar los precios 
de los bienes importados, permiten a los productores interiores de bienes parecidos elevar tambien 
los suyos. En ese sentido, los aranceles "protegen" a estos productores. 
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nos Estados estan exentos los alimentos, mientras que en otros la variedad de exen­
ciones es mas amplia. En muchos paises, como los de la Uni6n Europea, en lugar de 
establecer un impuesto sobre las ventas al por menor, existe un impuesto sobre el valor 
afiadido: el valor afiadido en cada fase de producci6n es la diferencia entre el valor 
de las ventas y el valor de los factores (excluido el trabajo) comprados. 

Las figuras 17.1 y 17.2 muestran las fuentes de ingresos de la Administraci6n fede­
ral de Estados Unidos, de los Estados y de los municipios en 1997. En el ambito fe­
deral, las cotizaciones a la seguridad social y los impuestos sobre la renta de las per­
sonas representan conjuntamente mas del 80% de los ingresos y el impuesto sobre la 
renta de las sociedades alrededor del 12%. Todos los demas impuestos son pequefios 
en comparaci6n con estos. En el ambito de los Estados y los municipios, el impuesto 
sobre la renta de las personas y las cotizaciones a la seguridad social representan con­
juntamente algo mas de una quinta parte de los ingresos (22,6%) Y los impuestos sobre 
el patrimonio, los impuestos sobre las ventas y las transferencias de la Administra­
ci6n federal representan cada uno otro quinto. 

Impuestos sobre 
consumos espedficos Otros 
y derechos aduaneros (0,9%) 

Impuestos sobre los beneficios 
de las sociedades (incluidos 

ingresos de la Reserva Federal) 

(12,3%) 

Ingresos federales, 1997 
(miles de millones de d61ares) 

(4,5%) 

Cotizaciones a la 
seguridad social 

(37,5%) 

Total: 1.723,4 miles de millones de d61ares 

Impuestos sobre la 
renta de las personas 

(43,6%) 

Impuestos de 
transmisiones 
patrimoniales 

(1,2%) 

Figura 17.1. Fuentes de los ingresos federales en Estados Unidos, 
1997. El impuesto sobre la renta de las personas ffsicas y las cotiza­
ciones a la seguridad social representan la mayor parte de los ingre­
sos federales. 
Fuente: U.s. Department of Commerce, Bureau of Economic Analysis, Survey 
of Current Business, mayo, 1998, tabla 3.2. 



Ingresos de los estados 
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Otros 
(10,7%) 

Ayudas 
federales 
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Total: 1.090,4 miles de millones de d6lares 
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Impuestos sobre la renta 
de las personas 

(14,7%) 

Cotizaciones 
Seguridad Social 

(7,9%) 

Impuestos sobre los 
beneficios de las sociedades 

(3,4%) 

Figura 17.2. Fuentes de los ingresos de los Estados y de los muni­
cipios en Estados Unidos, 1997. Los impuestos sobre las ventas, los 
impuestos sobre el patrimonio y las ayudas federales representan la 
misma cantidad que los ingresos de los Estados y de los municipios. 
Los impuestos sobre la renta son menos importantes. 
Fuente: Survey afCurrent Business, mayo, 1998, tabla 3.3. 

17.1.2 Evolucion del sistema tributario 

La aprobaci6n de la Decimosexta Enmienda en 1913, por la que se estableda el 
impuesto sobre la renta, constituy6 un punto critico en la estructura tributaria de Esta­
dos Unidos. Hasta entonces las principales fuentes de ingresos del Gobierno central 
de este pais eran los impuestos sobre consumos espedficos y los aranceles aduane­
ros. En el siglo XX, estos han perdido importancia y los impuestos sobre la renta (de 
las personas fisicas y las sociedades) y de las cotizaciones a la seguridad social se han 
convertido en la principal fuente de ingresos del Gobierno de Estados Unidos. 

La figura 17.3 muestra la evoluci6n de la importancia relativa de varios impues­
tos en los ultimos cien afios. En concreto, se observa: a) un gran aumento de la impor­
tancia relativa de los impuestos directos sobre las personas ffsicas y sobre las socie­
dades y una enorme disminuci6n de la importancia relativa de los impuestos 
indirectos; y b) dentro de los impuestos directos, una acusada disminuci6n desde 1960 
del papel del impuesto sobre las sociedades y un notable aumento del papel de las 
contribuciones a la seguridad social. 
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Figura 17.3. Fuentes de los ingresos federales en Estados Unidos, 
1933-1997. Los derechos aduaneros y los impuestos sobre consumos 
especificos y el impuesto sobre la renta de las sociedades han per­
dido importancia con el paso del tiempo, mientras que ha aumen­
tado la dependencia de las cotizaciones a la seguridad social. 
Fuente: U.S. Department of Commerce, Bureau of Economic Analysis, Natio­
nal Income and Product Accounts of the United States: 1929-1982; y Survey of 
Current Business, septiembre de 1988 y mayo de 1998, tabla 3.2. 

Tambien han variado notablemente las tendencias en los Estados y los munici­
pios, como muestra la figura 17.4: ha aumentado el papel de los impuestos sobre la 
renta y sobre las ventas y ha disminuido el de los impuestos sobre el patrimonio. 
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Figura 17.4. Fuentes de los ingresos de los Estados y de los muni­
cipios en Estados Unidos, 1933-1997. La contribuci6n de los impues­
tos sobre el patrimonio a los ingresos de los Estados y de los muni­
cipios ha disminuido significativamente en los ultimos sesenta afios, 
mientras que la importancia de todas las demas fuentes (especial­
mente de los impuestos sobre las ventas y de las ayudas federales) 
ha aumentado. 
Fuentes: National Income and Product Accounts, 1929-1982; y Survey oj Current 
Business, septiembre de 1998 y mayo de 1998, tabla 3.3. 

17.1.3 Comparaciones con otros paises 

Durante las ultimas decadas, la mayoria de los paises europeos ha recurrido mas al 
impuesto sobre el valor afiadido. Como muestra la figura 17.5, Estados Dnidos recu­
rre mucho mas al impuesto sobre la renta de las personas que otros paises avanzados. 
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Figura 17.5. Fuentes de los ingresos en algunos pals est 1995. Los 
impuestos sabre la renta de las personas ffsicas son mas importan­
tes en Estados Unidos que en otros paises, donde los impuestos sabre 
las ventas y las cotizaciones a la seguridad social son mayores (los 
impuestos sabre las ventas inc1uyen los impuestos sabre consumos 
especfficos, los aranceles aduaneros, los impuestos sabre el valor 
anadido y los impuestos generales sabre las ventas). 
Fuente: Organizaci6n para la Cooperaci6n y el Desarrollo Econ6mico, Reven ue 
Statistics 1965-1996, Paris, 1997, tablas 11, 13, 15,23 Y 25. 
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17.2 Las cinco caracteristicas deseables de un sistema tributario 

Los impuestos son inevitablemente dolorosos. Como cabria esperar, el disefio de los 
sistemas tributarios siempre ha side objeto de considerables controversias. Por 
decirlo de la forma mas sencilla, a la mayoria de la gente Ie gustaria pagar menos 
impuestos. Es posible imaginar argumentos bastante ingeniosos por los que los demas 
deberfan pagar mas. Los Gobiernos, pensando en la mejor manera de recaudar los 
ingresos que necesitan, han buscado principios generales. Se acepta que un "buen" 
sistema tributario debe tener cinco propiedades: 

1. Eficiencia econornica: no debe interferir en la asignacion eficiente de los recursos. 

2. Sencillez administrativa: debe ser facil y relativamente barato de administrar. 

3. Flexibilidad: debe ser capaz de responder facilmente (en algunos casos auto­
maticamente) a los cambios de las circunstancias economicas. 

4. Responsabilidad politica: debe disefiarse de tal forma que cada individuo pueda 
averiguar que esta pagando y saber en que medida el sistema refleja sus preferencias. 

5. Justicia: debe ser justa en su manera de tratar a los diferentes individuos. 

Principios de la tributacion 

Eficiencia: el sistema tributario no debe ser distorsionador; si es posible, 
debe utilizarse para aumentar la eficiencia economica. 

Sencillez administrativa: los costes de administracion y de cumplimiento 
del sistema tributario deben ser bajos. 

Flexibilidad: el sistema tributario debe poder adaptarse facilmente a los 
cambios de las circunstancias. 

Responsabilidad polaica: el sistema tributario debe ser transparente. 
Justicia: el sistema tributario debe ser 0 debe considerarse que es justo, 

que trata de forma similar a los que se encuentran en circunstancias simila­
res y que obliga a pagar mas impuestos a los que pueden soportar mejor la 
carga tributaria. 

17.2.1 La eficiencia economic a 

Recuerdese que si no hubiera fanos en el mercado, la economia asignaria automati­
camente los recursos de una manera eficiente. La informacion transmitida por los pre­
cios de mercado haria que la produccion, el intercambio y la combinaci6n de productos 
fabricados y vendidos fueran eficientes; y no serfa po sible mejorar el bienestar de nin­
guna persona sin empeorar el de alguna otra. La mayoria de los impuestos alteran 
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los precios relativos, por 10 que distorsionan las senales de los precios y, en conse­
cuencia, alteran la asignaci6n de los recursos. 

Una persistente cuesti6n es el grado en que el sistema tributario reduce los incen­
tivos para ahorrar y trabajar y distorsiona otras decisiones relacionadas con el con­
sumo y la producci6n. Por ejemplo, el elevado numero de caballos arabes y de otras 
variedades que hay en Estados Unidos se ha atribuido a una peculiar laguna existente 
en la estructura fiscal. Es posible que el tratamiento especial que reciben el gas y el 
petr61eo haya contribuido a hacer excesivas prospecciones. Los vagones de mercan­
das fueron durante un tiempo un refugio fiscal hasta que inundaron el mercado. 

La historia de los impuestos esta llena de ejemplos de efectos distorsionadores. 
Cuando en Gran Bretana se cre6 un impuesto sobre las ventanas durante el siglo XVII, 
el resultado fue la construcci6n de casas sin ventanas. La Inglaterra moderna pro­
porciona otro ejemplo: los vehfculos de tres ruedas, aunque quiza sean algo menos 
seguros y no mucho mas baratos que los de cuatro, pagaban menos impuestos que 
los segundos, por 10 que muchas personas los elegian frente a los mas convenciona­
les de cuatro ruedas. Las furgonetas sin ventanas pagaban menos impuestos que las 
que tenian ventanas, 10 que tambien induda a la gente a comprar estos vehiculos, pero 
no porque prefirieran que hubiera oscuridad en la parte trasera. En Estados Unidos, 
el tratamiento favorable de las paredes movibles2 desde el punto de vista de la depre­
ciaci6n ha fomentado la construcci6n de edificios de oficinas comerciales con pare­
des movibles, incluso aunque no exista intenci6n alguna de moverlas nunca. Aunque 
las paredes movibles dan mas flexibilidad, normalmente aislan menos del ruido. Asi 
pues, aunque ya no exista un impuesto sobre las ventanas, la legislaci6n tributaria 
moderna afecta las pautas de construcci6n. 

Influencia de los impuestos en la conducta. La influencia de los impuestos en la efi­
ciencia econ6mica es, en general, mas sutil y dificil de evaluar. Los impuestos sobre 
la renta pueden influir en los anos que una persona decide permanecer estudiando, 
al afectar al rendimiento de la educaci6n una vez deducidos los impuestos; pueden 
influir en la elecci6n de la ocupaci6n (ya que en algunas es mayor la parte de los ingre­
sos que se obtiene en forma de "pagos en especie" que no estan sujetos a impuestos); 
en la decisi6n de buscar trabajo 0 permanecer en el hogar al cuidado de los hijos; en 
el numero de horas que trabaja un contribuyente (cuando puede decidirlo); en la posi­
bilidad de aceptar un segundo trabajo y en el empeno que se ponga en realizarlo; en 
la cantidad que se ahorra y en la forma que adopta el ahorro (la elecci6n entre cuen­
tas bancarias y bolsa de valores); en la elecci6n del momenta de jubilarse y en la deci­
si6n de trabajar a tiempo parcial despues de la jubilaci6n. 

2Los contribuyentes pueden deducir de su renta una cantidad que refleje el deterioro (0 depre­
ciaci6n) de su planta 0 equipo. Las paredes movibles se consideran equipo, por 10 que pueden de­
preciarse mucho mas deprisa que las fijas. Como consecuencia, el valor actual descontado de las deduc­
ciones por depreciaci6n es mucho mas alto. 
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Los impuestos no s610 influyen en las decisiones relacionadas con el trabajo, el 
ahorro, la educaci6n y el consumo. Aunque existen algunas discrepancias sobre el gra­
do en que influyen en las decisiones de casarse 0 divorciarse, no hay casi duda de que 
influyen en la elecci6n del momenta en que se ponen en practica estas decisiones. Por 
ejemplo, la legislaci6n fiscal de Estados Unidos considera casada a una pareja 
durante todo el ano fiscal, aun cuando la bod a se celebre el 31 de diciembre. Por 10 
tanto, una pareja que trabaje, que gane 10 mismo y que tenga que elegir entre casarse 
en diciembre 0 en enero, tendra muchos incentivos para elegir enero, puesto que en 
la mayoria de los casos tributaran mas estando casados que permaneciendo soIteros. 
En el caso del divorcio, oc~rre 10 contrario.3 Los impuestos influyen en la asunci6n 
de riesgos, en la asignaci6n de recursos a la investigaci6n y el desarrollo, en la tasa 
de crecimiento a largo plazo de la economfa. Afectan no s610 al nivel de inversi6n de 
las empresas, sino tambien al tipo de inversi6n (a la durabilidad de las maquinas). 
Influyen en la proporci6n del ahorro nacional que se asigna a vivienda y a equipa­
miento. Influyen en el ritmo al que se agotan nuestros recursos naturales. No existe 
apenas ninguna decisi6n importante en nuestra economfa relacionada con la asigna­
ci6n de los recursos en la que no influyan de una u otra forma los impuestos. 

Con los tipos impositivos vigentes actualmente, las consideraciones fiscales sue­
len figurar entre las principales preocupaciones; a una persona puede parecerIe mejor 
tratar de ver c6mo puede pagar menos impuestos que tratar de disenar mejores pro­
yectos 0 de producir mas. 

Efectos financieros de los impuestos. Algunas veces los impuestos influyen en la 
forma que adopta una transacci6n mas que en su esencia. Por ejemplo, consideraciones 
fiscales aparte, en la practica da casi igual que el empresario de dinero al trabajador 
para que compre una p6liza medica 0 que la compre el y se la entregue. Sin embargo, 
en terminos fiscales, existe una gran diferencia. En el primer caso, el individuo recibe 
"renta" imponible; en el segundo, el "pago en especie" no esta sujeto a impuestos, 0 
bien, en los pafses en que 10 esta, es mas facil esconderIo. Asimismo, en terminos rea­
les existe una escasa diferencia entre que yo ahorre directamente para mi jubilaci6n 
o que el empresario se quede con una parte de mi sueldo y la invierta en un plan de 
pensiones (totalmente consolidado). Sin embargo, las implicaciones fiscales son bas­
tante diferentes, por 10 que se induce a los empleados a ahorrar participando en un 
fondo de pensiones ofrecido por su empresa en lugar de ahorrar diredamente. Natu­
ralmente, estos efectos financieros pueden producir, a su vez, otros efectos reales en 
la economfa: los fondos de pensiones, debido a las restricciones a los que estan suje­
tos, pueden invertir sus recursos de una forma distinta a como podria invertirIos una 
persona que ahorrara para su jubilaci6n. Por ejemplo, normalmente no pueden inver-

3En Estados Unidos, las parejas casadas tributan en funci6n de su renta conjunta. Como el impuesto 
sobre la renta es progresivo, la renta del c6nyuge que menos gana esta sujeta a un tipo mas alto que 
si esta persona estuviera soltera. 
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ill en titulos muy arriesgados que para las agencias de calificaci6n no llegan a la cate­
gorfa de inversi6n. Por otra parte, algunas personas pueden verse" obligadas" a aho­
rrar a traves de sus planes de pensiones mas de 10 que ahorrarfan voluntariamente. 

Del mismo modo, como los dividendos, las ganancias de capital (las subidas del 
precio de un activo) y los intereses reciben en algunos sistemas tributarios un trata­
miento diferente, la estructura fiscal puede influir significativamente en la estructura 
financiera de las empresas; por ejemplo, en las decisiones de financiar nuevas inver­
siones mediante creditos 0 emitiendo nuevas acciones. Estas decisiones financieras tie­
nen, a su vez, consecuencias reales. Una empresa que tenga un elevado nivel de endeu­
damiento probablemente estara menos dispuesta a realizar proyectos arriesgados que 
una empresa que se haya financiado principalmente emitiendo acciones. 

Efectos organizativos de los impuestos. Los impuestos influyen en la forma en que 
se organiza una economfa. Muchos de sus efectos tienen consecuencias reales sobre 
la forma en que se asignan los recursos, por ejemplo, 0 sobre la cantidad de riesgo 
que se asume. La legislaci6n tributaria distingue entre las sociedades, que tienen res­
ponsabilidad limitada, por una parte, y los individuos y las sociedades colectivas, que 
no la tienen, por otra. Como cuando la responsabilidad es ilimitada, las perdidas 
que puede experimentar un inversor en una inversi6n de 100 euros son muy supe­
riores a los 100 euros invertidos, sin responsabilidad limitada las empresas tendrfan 
dificultades para conseguir capital y los directivos de aquellos colectivos que tienen 
responsabilidad ilimitada suelen actuar de una forma mucho mas reacia al riesgo. 
Inclinando el sistema tributario a favor 0 en contra de las sociedades, es posible fomen­
tar la actividad econ6mica en las empresas 0 reducir sus incentivos para realizarla, 
alterando asf el grado de asunci6n de riesgo en la economfa. 

Los efectos financieros suelen estar entrelazados con los efectos organizativos. El 
sistema tributario puede fomentar 0 desalentar los bancos en relaci6n con otras ins­
tituciones 0 mecanismos financieros; eso puede llevar a las empresas a obtener mas 
o menos dinero a traves de los bancos (y no a traves, por ejemplo, del mercado de 
acciones 0 de bonos), 10 cual puede ser sumamente importante. Algunos estudios 
recientes han mostrado, por ejemplo, que la inversi6n de las empresas que obtienen 
mas dinero a traves de los bancos es menos variable, debido en parte a que el banco 
puede saber mejor por que la empresa tiene escasez de fondos, por ejemplo, si es 
debido a efectos cfclicos a corto plazo 0 a una mala gesti6n. Como los bancos pue­
den identificar mejor el tipo de problema, pueden responder eficazmente cuando hay 
una recesi6n cfclica, facilitando capital a las buenas empresas que tienen temporal­
mente problemas de tesorerfa y negando fondos a las empresas que tienen problemas 
mas fundamentales. En cambio, las empresas que recurren a los mercados de capita­
les (emitiendo bonos 0 nuevas acciones) para obtener fondos tienen muchas mas difi­
cultades en las recesiones; puede resultarles casi imposible 0 muy caro obtener fon­
dos en esos momentos. 
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Otra importante organizacion economica de la sociedad es la familia. La legisla­
cion tributaria influye tanto en la formacion de las familias como en la distribucion 
del bienestar dentro de ellas. Por ejemplo, normalmente solo se gravan los pagos de 
las empresas a los hogares (es decir, a sus trabajadores). No se grava el consumo que 
se realiza dentro de las empresas. Por 10 tanto, se fomenta el consumo "en el seno de 
la empresa": grandes automoviles de la empresa, caros almuerzos de trabajo, etc. En 
algunas economias, como Estados Unidos hasta la Segunda Guerra Mundial, en las 
que los hombres normalmente trabajan fuera de cas a y las mujeres se quedan en el 
hogar, esa politica tributaria evidentemente discrimina en favor del conyuge que tra­
bajaba fuera de casa. 

Efectos en el equilibrio general. El establecimiento de un impuesto como el impuesto 
sobre los ingresos salariales 0 sobre el rendimiento del capital altera el equilibrio de 
la economia. Un impuesto sobre los intereses puede reducir la oferta de ahorro y, a 
la larga, el stock de capital, 10 que, a su vez, puede reducir la productividad de los 
trabajadores y sus salarios. Llamaremos efectos en el equilibrio general a estas reper­
cusiones indirectas de los impuestos. 

Estos efectos tienen importantes consecuencias distributivas, a veces en un sen­
tido muy distinto del pretendido por la legislacion. Un impuesto sobre el capital puede 
reducir la oferta de capital y aumentar asi su rendimiento; en algunos casos, pue­
de elevar de hecho el grado de desigualdad. 

Efectos del anuncio de la introduccion de un impuesto. La economia no se ajusta 
instantaneamente a un nuevo impuesto. A menu do las distorsiones a largo plazo son 
mucho mayores que a corto plazo, porque la economia es capaz de responder en 
mayor medida a la nueva situacion. 

Pero a veces algunos de los efectos de un impuesto pueden sentirse incluso antes 
de que se establezca, simplemente al anunciarse. Cuando se anuncia el tratarniento fis­
cal que recibira en el futuro un activo, el anuncio repercute inmediatamente en el valor 
de dicho activo. Por ejemplo, si se cree que esta a punto de elevarse el impuesto sobre 
una deterrninada categoria de activos (por ejemplo, esta a punto de eliminarse la deduc­
cion de los intereses de los prestamos hipotecarios), puede bajar vertiginosamente el 
precio de esa categoria de activos. Las personas que los posean en el momenta del anun­
cio seran las que mas tengan que sufrir (quizas injustamente) la carga del impuesto. 

Son estos efectos producidos por el anuncio de un impuesto, que pueden ser bas­
tante grandes, el origen del dicho "un viejo impuesto es un buen impuesto". No solo 
es el efecto del anuncio el que plantea graves problemas de equid ad; el temor que el 
Gobiemo decida imponer un nuevo gravamen tambien puede producir un importante 
efecto distorsionador en la oferta de activos. Las discusiones sobre la eliminacion de 
la deduccion de los intereses de los prestamos hipotecarios puede hacer temer que 
los propietarios de viviendas incurran en una gran perdida de capital, por 10 que pue­
de reducirse significativamente la demanda de inversion en viviendas. 
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Efectos economicos de los impuestos 

Influencia en la conducta 
• Trabajo, educaci6n, jubilaci6n. 
• Ahorra, inversi6n, asunci6n de riesgos. 
• Energia dedicada a evitar los impuestos en lugar de dedi carse a crear 

riqueza. 
• Matrimonio y divorcio. 

Efectos financieros 
• Prestaciones en especie. 
• Estructura financiera de las empresas. 

Efectos organizativos 
• Sociedades an6nimas frente a empresas no constituidas en sociedades 

an6nimas. 
• Entrelazados con los efectos financieras (bancos frente a segura frente a 

otras tipos de financiaci6n). 

Influencia en el equilibrio general 
• A menudo impartantes efectos indirectos, especialmente con los impues­

tos cuya base tributaria es amplia, como los salarios 0 los intereses. 

Efectos del anuncio y capitalizaci6n 
• Los futuros impuestos sobre un activo reflejados ("capitalizados") en el 

precio del activo en el momenta en el que se anuncia el impuesto. 

Impuestos distorsionadores y no distorsionadores. Todo sistema tributario influye 
en la conducta de la gente. Despues de todo, el Estado detrae dinero del individuo, 
par 10 que cabe esperar que este responda de alguna manera a esta reducci6n de su 
renta. Cuando decimos que queremos que el sistema tributario no praduzca efectos 
distarsionadores, es evidente que no pretendemos decir que queremos que el indi­
viduo no reaccione en absoluto. 

Un impuesto es no distorsionador si y s6lo si el individuo no puede hacer nada 
para alterar sus obligaciones fiscales. Los economistas Haman a los impuestos de este 
tipo impuestos de cuantia fija. Existen distarsiones cuando el individuo intenta alte­
rar sus obligaciones fiscales. Casi todos los impuestos que existen en los paises occi­
dentales son distorsionadores en este sentido. Un impuesto de capitaci6n -un impuesto 
que hay que pagar independientemente de la renta 0 de la riqueza- es un impues­
to de cuantfa fija. Un impuesto que depende de caracterlsticas que no pueden alte­
rarse (edad, sexo) tambien 10 es. Dado que los individuos y las empresas no pueden 
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evitar los impuestos de cuantia fija, estos no alteran la conducta 0 la reasignacion de 
los recursos; 10 unico que ocurre es que la disminucion de la renta despues de dedu­
cir los impuestos produce un efecto-renta. 

Todo impuesto sobre las mercancias es distorsionador: una persona puede alte­
rar sus obligaciones fiscales comprando simplemente una cantidad menor de la mer­
cancia gravada. Cualquier impuesto sobre la renta es distorsionador: un individuo 
puede reducir sus obligaciones fisc ales trabajando menos 0 ahorrando menos. 

En el capitulo 19 mostraremos que los impuestos distorsionadores son ineficien­
tes, en el sentido de que el Estado puede recaudar mas ingresos y producir el mismo 
efecto en el bienestar de los individuos, estableciendo impuestos de cuantia fija; 0 

puede recaudar los mismos ingresos y aumentar el bienestar de los individuos. 

Impuestos correctores. Hasta ahora hemos puesto el enfasis en los aspectos negativos 
de los impuestos, en el hecho de que debemos intentar disefiar un sistema tributario 
que no interfiera en la eficiencia economica. Pero recuerdese que en presencia de fallos 
en el mercado, la asignacion de los recursos no sera, en general, eficiente. Los impues­
tos pueden utilizarse a veces de una manera positiva, para corregir alglin fallo del mer­
cado. Recordemos nuestro analisis del capitulo 9, en el que mostramos que los 
impuestos pueden utilizarse algunas veces para corregir las extemalidades. Los im­
puestos correctores (que asi se Haman estos impuestos) recaudan ingresos y mejoran 
al mismo tiempo la eficiencia de la asignacion de los recursos. Estados Dnidos ha recu­
rrido poco a los impuestos correctores. El impuesto establecido en la industria quimica 
para pagar los costes de la limpieza del aire y la eliminacion de los residuos toxicos 
puede concebirse como un impuesto de esas caracteristicas. Quienes consideran que 
en Estados Dnidos el consumo de energia es excesivo (por la contaminacion que con­
lleva) han abogado por un impuesto sobre la energfa, que recaudaria impuestos y redu­
ciria al mismo tiempo el despilfarrador consumo de energia. Esta preocupacion ha 
aumentado con la concienciacion de los peligros del calentamiento del planeta rela­
cionados con la acumulacion de gases invemadero (como el dioxido de carbono) en 
la atmosfera, procurada en gran parte por el elevado consumo de energia. 

17.2.2 Costes administrativos 

La administracion del sistema fiscal tiene elevados costes. Tiene costes directos -los 
costes de gestionar la oficina de recaudacion de impuestos- e indirectos, que deben 
ser pagados por los contribuyentes. Estos costes indirectos adoptan diversas formas: 
los costes del tiempo que se tarda en cumplimentar los impresos, los costes de archi­
var la informacion pertinente y los costes de los servicios de los asesores fiscales y de 
los contables. Joel Slemrod, profesor de la Dniversidad del Minnesota, ha estimado, 
por ejemplo, que los costes indirectos son, como minimo, cinco veces superiores a los 
directos. 
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Impuestos y eficiencia economica 

Todos los impuestos afectan a la conducta (reducen el poder de gasto); las dis­
torsiones estan relacionadas con las medidas que adoptan los individuos para 
evitar los impuestos, por ejemplo, trabajando menos, reducen su deuda tri­
butaria. 

Los impuestos de cuantia fija son impuestos que son fijos y que el indi­
viduo no puede alterar. 

Los impuestos correctores, al gravar actividades como la contaminacion, 
que generan externalidades negativas, recaudan simultaneamente ingresos y 
mejoran la eficiencia economica. 

Los costes administrativos de gestionar un sistema fiscal dependen de una serie 

de factores. En primer lugar, dependen de la informacion que se archivaria si no 

hubiera que pagar impuestos. Las empresas, por ejemplo, necesitan llevar la conta­

bilidad para sus propios fines administrativos; ademas, la aparicion de ordenadores 

de alta velocidad ha reducido extraordinariamente estos costes en las grandes empre­

sas. El sistema fiscal imp one, pues, una carga adicional relativamente pequena a las 

grandes empresas por declarar la renta salarial de sus trabajadores. En cambio, a 

muchas pequenas empresas y a la mayoria de las personas que contratan servicio 

domestico les resulta muy oneroso llevar la contabilidad y los archivos que exige el 

impuesto sobre la renta. En 1993, el Gobierno de Estados Unidos permitio a las per­

sonas que tenian servicio domestico adjuntar a su propia declaracion de impuestos 

la de su empleado. 

Especialmente onerosa es la contabilidad que es necesario llevar para pagar los 

impuestos sobre las ganancias del capital, debido a que a menudo debe llevarse 

durante un largo periodo de tiempo. De hecho, la contabilidad que habia que llevar 

en relacion con los impuestos sobre las viviendas ocupadas por sus propietarios era 

tan onerosa que pocos cumplian la ley; finalmente, en 1997, se modificola legislacion 

tributaria para eximir de los impuestos casi todas las ganancias de capital generadas 

por las viviendas ocupadas por sus propietarios. 

El segundo factor que determina los costes administrativos de un sistema tribu­

tario es su complejidad. Una gran parte de los costes de administrar el sistema del 

impuesto sobre la renta se debe a las disposiciones especiales que contiene dicha legis­

lacion. Por ejemplo, la posibilidad de deducir ciertas categorias de gastos (inversio­

nes, algunas obras beneficas, adquisicion de vivienda) exige llevar la contabilidad de 

estos gastos. 
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Los impuestos correctores y el doble dividendo 

En la decada de 1990, los impuestos correctores recibieron en Estados Uni­
dos un creciente respaldo en dos areas. La primera fue el tabaco. El recono­
cimiento de que los fumadores imponen costes a otros, entre los que se 
encuentran un aumento de los costes medicos, subyace a la idea de que un 
impuesto sobre el tabaco deberia ayudar a financiar las reformas de la asis­
tencia sanitaria, como la provisi6n de un seguro medico a los ninos pobres. 

La segunda fue la contaminaci6n del aire. Los gases invernadero provo­
can el calentamiento del planeta y se deben a la quema de combustibles f6si­
les. Un impuesto sobre el carbono "corregiria" esta externalidad. El presidente 
Clinton propuso la modificaci6n de ese impuesto (llamado impuesto sobre 
las BTU* porque se basaba en la cantidad de energia existente en un com­
bustible) en su presupuesto de 1993. Algunos tipos de energia -la quema de 
carb6n- generan mas gases invernaderos que otros (la energia hidroelectrica 
no genera ninguno). Por 10 tanto, el impuesto sobre las BTU no era mas que 
un sustitutivo imperfecto de un impuesto sobre el "carbono". Pero las indus­
trias que consumian mucha energia, asi como las de petr6leo, carb6n y gas, 
llevaron a cabo una fructifera campana en contra del impuesto, por 10 que el 
Congreso aprob6, por el contrario, una subida del impuesto sobre la gaso­
lina de 4,3 centavos. Este impuesto tambien puede considerarse corrector, ya 
que ayuda a corregir las externalidades relacionadas con la contaminaci6n y 
la congesti6n causadas por los autom6viles. 

Esos impuestos son atractivos porque recaudan ingresos al tiempo que 
corrigen un fallo del mercado. Hay que recaudar, pues, menos ingresos por 
medio de otros metodos distorsionadores. Ese tipo de impuesto genera, 
por 10 tanto, un "doble dividendo": los beneficios econ6micos derivados de la 
reducci6n de la contaminaci6n y de la utilizaci6n en menor medida de impues­
tos que distorsionan la producci6n. El argumento a favor de los impuestos 
correctores a veces se formula de otra manera: Lpor que va a gravar la socie­
dad las actividades econ6micas productivas ("buenas"), como el ahorro y el 
arduo trabajo, en lugar de las actividades malas como la contaminaci6n? 

* BTU, British Thermal Unit, una unidad de calor (N. del T.). 

El hecho de que sean distintos los tipos a que esta sujeta cad a persona (de que 
unas paguen un tipo mas alto que otras), y las diferentes categorias de renta induce 
a intentar "desviar" renta hacia los miembros de la familia que tienen tipos imposi­
tivos mas bajos 0 hacia las categorias de renta que estan menos gravadas. Los inten­
tos de limitar esta desviaci6n tambien explican en gran medida la complejidad de la 

estructura tributaria actual. 
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En tercer lugar, gravar algunas categorias de renta puede ser mas caro que gra­
var otras. Esta muy extendida la creencia de que los costes administrativos de los 
impuestos sobre el capital son mucho mayores que los del impuesto sobre las rentas 
del trabajo, debido a que es dificil distinguir entre la renta y el capital. Por ejemplo, 
los pagos efectuados a los propietarios de capital pueden ser "renta" (dividendos) 0 

"principal" (la devolucion de fondos invertidos anteriormente); los dolares son igua­
les. Si la legislacion tributaria trata de forma distinta estos pagos, los contribuyentes 
tenderan a caracterizar los dolares de una forma 0 de otra. El Gobierno tuvo que ela­
borar complejas reglas que solo resuelven el problema en parte. 

Asimismo, los costes administrativos de la recaudacion de impuestos (por dolar 
de ingresos recaudados) pueden ser mucho mayores en el caso de las pequenas empre­
sas que en el de las grandes. Por 10 tanto, los costes administrativos del impuesto sobre 
el valor anadido, en el que una gran parte de los ingresos recaudados pro cede de las 
grandes empresas responsables de una proporcion significativa del valor anadido de 
la economia, son mas bajos que en el caso de un impuesto sobre las ventas, que solo 
se paga en la venta final, en la multitud de tiendas rninoristas. 

17.2.3 Flexibilidad 

Los cambios de las circunstancias exigen modificar los tipos impositivos. Estos ajus­
tes son faciles de realizar en el caso de algunas estructuras impositivas; en otros, 
requieren un amplio debate politico y en otros, se realizan automaticamente. 

Estabilizacion automatica. Por ejemplo, cuando la economia experimenta una rece­
sion, puede ser sumamente conveniente una reduccion de los ingresos fiscales para 
dar el impulso necesario a la economia. Cuando los precios son estables, el impuesto 
sobre la renta muestra un eleva do grado de estabilizacion "automatica" debido a su 
estructura progresiva. Cuando disminuye la renta, como consecuencia de una rece­
sion, baja el tipo impositivo medio, es decir, los individuos pagan tipos impositivos 
mas bajos debido a que sus ingresos son menores. En cambio, cuando aumenta la 
renta, tambien aumenta el tipo impositivo medio. Sin embargo, hasta 1981 en que esta­
ban indiciados los tramos positivos (es decir, se ajustaban para tener en cuenta la infla­
cion) en los periodos de estanfLaci6n --es decir, en los period os en los que la econo­
mia se encontraba en una recesion pero seguia habiendo inflacion- aumento el tipo 
impositivo medio, aun a pesar de que se necesitaba un tipo mas bajo para sacar a la 
economia de la recesion. La indiciacion contribuye, pues, a la estabilizacion cuando 
suben los precios durante las recesiones. Reduce los efectos estabilizadores automa­
ticos del impuesto sobre la renta durante los periodos de expansion e inflacion. 

Dificultades politicas para ajustar los tipos. Cualquier intento de modificar el tipo 
impositivo suele suscitar un intenso debate politico. Si se estima conveniente modi­
ficar los tipos, .;,que tipos deben ajustarse? .;,Han de elevarse todos proporcionalmente 



Los impuestos: introducci6n (c. 17) / 493 

0, si se estima que los ricos 0 los pobres estan soportando una parte desproporcio­
nadamente grande de la carga fiscal, no deberian elevarse sus impuestos menos que 
proporcionalmente? De hecho, ni siquiera esta claro como debe evaluarse la justicia 
de una propuesta de reforma. lEs mas justa una reduccion proporcional de los impues­
tos 0 una reduccion en la misma cuantfa para to do el mundo? lDebemos fijarnos en 
el tipo impositivo medio que pagan los contribuyentes 0 en su tipo marginal? lEs justa 
una reforma fiscal que reduce el tipo medio a que se enfrenta una familia con un solo 
perceptor de ingresos pero eleva el tipo medio de una familia con dos perceptores de 
ingresos? lHa de reducirse el tipo impositivo sobre el capital para fomentar el aho­
rro 0 ha de aumentarse porque los propietarios de capital se encuentran en una posi­
cion mas favorable para soportar el impuesto? 

Las dificultades politicas que plantea el ajuste del tipo del impuesto sobre la renta 
deben contrastarse, por ejemplo, con las del impuesto sobre el patrimonio, que plan­
tea algunos problemas administrativos, entre ellos la dificultad de calcular el valor 
de las distintas clases de propiedad. Aun asi, tienen una ventaja: los ajustes de los tipos 
se suelen realizar con frecuencia de una manera muy sencilla a la vista de las nece­
sidades presupuestarias de los Gobiernos municipales. 

Velocidad de los ajustes. Por ultimo, un importante aspecto de la "flexibilidad" de 
un sistema fiscal para estabilizar la economia es de caracter temporal: la velocidad 
con que pueden llevarse a la practica los cambios de la legislacion fiscal (una vez apro­
bada) y los retardos en la recaudacion de los impuestos. Si las fluctuaciones de la eco­
nomia son rapidas, los retardos pueden reducir la eficacia, por ejemplo, del impuesto 
sobre la renta, como instrumento para estabilizar la economfa. Siempre existe el peli­
gro de que si los retardos son suficientemente largos, se sub an los impuestos justa­
mente cuando la economia necesita una reduccion y viceversa. 

17.3 Responsabilidad politica 

Un valor politico defendido por muchos es que el Estado no debe tratar de aprove­
charse de los ciudadanos desinformados. En el caso de la tributacion, esta postura reco­
rnienda que se establezcan impuestos que se sepa claramente quien los paga. Esos 
impuestos se conocen con el nombre de impuestos transparentes; cada vez son mas los 
que consideran que la transparencia es una caracteristica importante de un buen 
impuesto. Se dice que las medidas son transparentes cuando esta claro quien se bene­
ficia y quien paga.4 Desde este punto de vista, el impuesto sobre la renta de las per­
sonas ffsicas es un buen impuesto. 

4El termino ha adoptado un significado especial en algunos debates recientes. La organizaci6n no 
gubernamental Transparency International se dedica a identificar las pnicticas corruptas y los 
Gobiernos corruptos. Opina que es la falta de transparencia la que provoca en gran parte la corrup­
ci6n polftica que se observa. 



494 / LA ECONOMfA DEL SECTOR PUBLICO 

A veces parece como si el Estado procurara representar erroneamente los verda­
deros costes de los servicios que presta. Por ejemplo, to do el mundo esta de acuerdo 
en que no existe una distincion significativa entre la parte de las cotizaciones de la 
seguridad social que paga el empresario y la que paga el trabajador. Al empresario 
solo Ie interesan los costes totales de su trabajador, y al trabajador solo su salario neto. 
Por consiguiente, no deberia resultar afectada la conducta economica de nadie si se 
anunciara que el total de la cotizacion iba a recaer en el trabajador, si al mismo tiempo 
los empresarios concedieran a sus empleados una subida equivalente para cubrir el 
incremento de la cotizacion a cargo del empleado. lCambiaria la actitud de los tra­
bajadores hacia la seguridad social si pensaran que iban a tener que pagar el total de 
las cotizaciones? 

En algunos casos, hay un intento casi deliberado de convencer a los ciudadanos 
de que el coste del Estado es menor del que realmente es. Lo mismo que las empre­
sas se dan cuenta de que es mas facil vender automoviles si dicen que "solo cuestan 
340 euros al mes durante un breve periodo de 40 meses" que si dicen que cuestan 
"13.600 pagados en tres anos y medio", los Gobiernos a veces prefieren los sistemas 
tributarios en los que los ciudadanos nunca saben con total certeza cuM es el coste 
del Estado. Uno de los argumentos en favor del impuesto sobre el valor ana dido es 
que pasa mas inadvertido que otros impuestos, como el de la renta. La gente nunca 
calcula la cantidad total que paga al Estado en concepto de IVA. 

SegUn Jean-Baptiste Colbert, ministro de Hacienda de Luis XlV, "el arte de la tri­
butacion consiste en desplumar al ganso de tal manera que se Ie pueda quitar el mayor 
numero de plumas con la menor cantidad posible de ruido".5 Desde este punto de 
vista, el impuesto sobre sociedades puede considerarse, pues, un buen impuesto. Los 
politicos pueden ale gar que son sociedades las que 10 pagan. Desde el punto de vista 
de la transparencia, el impuesto sobre sociedades es uno de los peores, porque no es 
evidente quien paga realmente el impuesto. Son las personas, no las instituciones, las 
que 10 pagan: son los accionistas, los trabajadores y los clientes quienes soportan, en 
ultima instancia, la carga del impuesto. 

Una estructura fiscal politicamente responsable tambien es aquella en la que los 
impuestos varian como consecuencia de la legislacion y en la que el Gobierno debe 
recurrir repetidamente a los ciudadanos para que valoren si esta gastando demasiado 
o excesivamente poco. Cuando los tipos impositivos son muy progresivos (suben 
cuando aumenta la renta), los ingresos fiscales del Estado aumentan en terminos rea­
les (por ejemplo, como proporcion de la renta nacional) en las epocas inflacionistas, 
como ha sucedido en Espana en los ultimos afios. Estos aumentos de los impuestos 
nunca se legislaron directamente: de hecho, es poco probable que las Cortes hubieran 
po dido aprobar sin un elevado coste politico una subida de los impuestos, por ejem­
plo de un 10% en 1985, ano en que la inflacion dio lugar a una subida muy superior. 

5Citado en Newsweek, 16 de abril de 1984, pag. 69. 
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La mayoria de las criticas a los sistemas fiscales comienzan por su falta de equi­
dad. Sin embargo, como veremos, es diffcil definir exactamente que es 0 no equita­
tivo. Existen dos conceptos distintos de equidad: equidad horizontal y equidad ver­
tical. 

La equidad horizontal. Se dice que un sistema tributario es equitativo horizontal­
mente si los individuos que son iguales en todos los aspectos relevantes reciben el 
mismo trato. Asi, por ejemplo, un sistema tributario que discriminase por motivos 
raciales, sexuales 0 religiosos seria generalmente considerado como injusto desde este 
punto de vista. Aunque la idea subyacente esta bastante clara, hay dos conceptos vagos 
en nuestra definici6n: LQue significa que dos personas sean identicas en todos los 
aspectos relevantes? LY que significa que dos personas reciban el mismo trato? 

Consideremos el caso de dos gemelos que son identicos en todos los aspectos, 
salvo en que a uno de ellos Ie gusta el helado de chocolate y s6lo el helado de cho­
colate y al otro el helado de vainilla y s6lo el de vainilla. Supongamos para mayor 
sencillez que los dos tipos de helado cuestan exactamente 10 mismo. LTrata el sistema 
tributario a las dos personas de una manera justa, desde el punto de vista de la equi­
dad horizontal, si grava el helado de vainilla y el de chocolate a tipos diferentes? Uno 
termina pagando mas impuestos que el otro, y en este sentido el sistema tributario 
parece injusto. Pero los gemelos se enfrentan al mismo "conjunto de oportunidades". 
AI que Ie gusta el chocolate podria comprar helado de vainilla si quisiera (0 viceversa). 
El sistema no discrimina, no diferencia a los individuos. Este ejemplo es artificial, por 
10 que podriamos tener dos mercancfas que fueran "esencialmente" identicas. En la 
practica, hay muchos ejemplos en los que el sistema tributario da un trato distinto a 
las personas que tienen gustos diferentes: los impuestos mas elevados a que estan suje­
tas las bebidas alcoh6licas fuertes discriminan a las personas que prefieren el whisky 
en relaci6n con las que prefieren el vino 0 la cerveza. Las personas que prefieren pasar 
las vacaciones en su propia residencia de verano reciben un trato preferente, en com­
paraci6n con las que prefieren viajar. 

Pero si aceptamos que las diferencias de gusto son diferencias econ6micas 
importantes, que el sistema tributario deberia tener en cuenta, podemos decir que en 
este caso no se cumple el principio de la equidad horizontal. Los gemelos no son iden­
ticos en todos los aspectos relevantes. El principio, llevado a su extremo, pierde inme­
diatamente to do contenido: no existen dos personas identicas. LCuaies son, por tanto, 
las distinciones aceptables? Desgraciadamente, el principio de la equidad horizontal 
no nos sirve de mucho para responder a esta pregunta. 

Una primera respuesta intuitiva podria ser que todas las distinciones son inad­
misibles: la edad, el sexo y el estado civil deben ser irrelevantes. De hecho, actualmente 
en muchos paises se hacen distinciones en funci6n de la edad (en algunos paises las 
personas que tienen mas de setenta afios gozan de una deducci6n especial) y del 
estado civil (si dos personas que tengan cada una de elIas los mismos ingresos se casan, 
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en ciertos paises pagan mis impuestos que antes de casarse). La sociedad piensa que 
esas distinciones son relevantes. 

Quiza se tenga esa opinion porque se crea que en estas circunstancias los indivi­
duos tienen una capacidad de pago diferente. Pero si estos criterios de diferenciacion 
son admisibles, Lexisten otros que tambien 10 sean? Por ejemplo, Lconstituye el hecho 
de que los costes economicos de gravar a los diferentes grupos sean distintos un fun­
damento legitimo para hacer una diferenciacion? En un capitulo posterior veremos 
que el grado de ineficiencia que genere un sistema fiscal depende de la magnitud de 
las respuestas al impuesto. En las familias en las que hay dos perceptores de ingre­
sos, la conducta del que percibe el salario mas bajo es mucho mas sensible al 
impuesto. Mientras que los impuestos sobre la renta apenas influyen en la cantidad 
de trabajo ofrecida por el trabajador principal, pueden influir significativamente en 
el trabajo del secundario. Por 10 tanto, si el Gobierno quisiera minimizar la ineficiencia 
generada por el sistema fiscal, gravaria a los trabajadores secundarios con un 
impuesto mas bajo. LEs justa eso? Otro ejemplo que muestra las dificultades es el de 
los gastos medicos. LDebe recibir el mismo trato dos personas que tengan la rnisma 
renta pero distintos gastos medicos? LDepende de que los gastos medicos sean "volun­
tarios" (por ejemplo, en el caso de un estiramiento facial) 0 "necesarios" (por ejem­
plo, en el caso de la implantacion de un bypass)? LPuede saber el Estado cuales son 
voluntarios y cuales necesarios? 

El siguiente ejemplo muestra la dificultad de definir el significado de igualdad 
en el trato. Supongamos que coincidieramos en que un hombre y una mujer que hayan 
percibido la misma renta a 10 largo de su vida activa deben recibir el mismo trato en 
el caso de la seguridad social. LDeben ser las prestaciones totales esperadas las mis­
mas para el varon que para la mujer 0 10 deben ser las prestaciones anuales? En pro­
medio, las mujeres viven significativamente mas que los hombres, por 10 que las dos 
opciones son claramente diferentes. Si la mujer recibe las mismas pensiones anuales 
que el hombre, el valor esperado total de sus pensiones es mucho mayor que en el 
caso del varon. Para muchos esto seria injusto. 

La equidad vertical. Aunque el principio de la equidad horizontal establece que los 
individuos que son esencialmente identicos deben recibir el mismo trato, el princi­
pio de la equidad vertical establece que algunos se encuentran en mejores condicio­
nes que otros para pagar impuestos y que deben pagarlos. Esto plantea tres proble­
mas: determinar quien debe pagar en principio un tipo mas alto; poner en practica 
este principio, es decir, elaborar unas normas fiscales que correspondan a este prin­
cipio, y decidir, si una persona se encuentra en condiciones de pagar el tipo mas alto, 
cuanto mas debe pagar en relacion con los demas. 

La renta como criterio para establecer los impuestos. La renta es el criterio mas uti­
lizado para establecer los impuestos; muchos responsables de la polftica economica 
consideran que es un buen indicador de la capacidad de pago. Los que tienen una 
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renta mas alta tienen mas capacidad para pagar y, por 10 tanto, deben pagar mas 
impuestos. Ahora bien, Lcuantos mas? Como hemos dicho, se trata de una dificil pre­
gunta. Esta muy extendida la idea de que los que tienen una renta mas alta no solo 
deben pagar mas impuestos sino que deben pagar una parte mayor de su renta en 
impuestos, es decir, los impuestos deben ser progresivos. Pero observese que los ricos 
pueden pagar una parte menor de su renta en impuestos -los impuestos pueden ser 
regresivos- pero, aun asi, pagar mas en terminos absolutos. 

Hasta el siglo XX, el Estado recurria a los impuestos indirectos -los aranceles y 
los derechos aduaneros y los impuestos sobre ciertos bienes de lujo- para obtener 
ingresos. Solo cuando el Estado adquirio un papel mas importante y necesito mas in­
gresos, fue cuando recurrio a impuestos cuya base tributaria era mas amplia y espe­
cialmente al impuesto sobre la renta. Este impuesto pareda capaz, ademas, de intro­
ducir un eleva do grado de progresividad y de evitar las distorsiones relacionadas con 
la existencia de un elevado numero de impuestos sobre diferentes mercandas. Sin 
embargo, los economistas y los filosofos han criticado mucho el impuesto sobre la 
renta y actualmente se ha ido convirtiendo en la mayoria de los paises en una fuente 
de ingresos menos importante. Ha sido sustituido por -0 complementado con- el 
impuesto sobre el valor afiadido, que solo grava el consumo, no el ahorro 0 la inver­
sion, y que normalmente no es progresivo.6 

E1 con sumo como criterio para determinar los impuestos. Uno de los argumentos 
mas convincentes en contra de la renta como criterio para determinar los impuestos 
es que la renta corresponde a la contribucion del individuo ala sociedad, al valor de 
su produccion economica. LNo es mas justa gravar a los individuos segun 10 que 
obtengan y no seglin 10 que aporten, es decir, en funcion del consumo y no de la renta? 

La diferencia entre la renta y el consumo es el ahorro? Es decir, la renta (Y) 0 se 
consume (C) 0 se ahorra (S); 

C+S=y,o 

C = Y - S. 

Por 10 tanto, una importante cuestion es saber si el ahorro debe eximirse del pago 
de impuestos. Puede demostrarse que eso equivale a preguntarse si deben eximirse 
los ingresos generados por el ahorro (los intereses, los dividendos y las ganancias de 
capital). El siguiente ejemplo muestra de nuevo la existencia de opiniones contra­
puestas sobre 10 que se considera equitativo. 

6A veces los paises introducen un cierto grado de progresividad eximiendo de los impuestos los 
alimentos y otros bienes que desempefian un papel mayor en las pautas de gasto de los pobres 0 some­
tiendolos a unos tipos mis bajos; al mismo tiempo tambien escapan a los impuestos algunos gastos, 
como los viajes al extranjero, que parecen mayores en los gastos de los ricos. 

7Mas las donaciones y las herencias, que podrfan concebirse como un tipo especial de consumo y 
de renta. 
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Veamos el caso de otro par de gemelos identicos, esta vez dos mujeres, a las que 
llamaremos Prudencia y Manirrota. Ambas ganan 10 mismo a 10 largo de la vida. Sin 
embargo, Prudencia ahorra e120% de sus ingresos durante su vida, acumulando una 
considerable cantidad de dinero para su jubilaci6n. En cambio, Manirrota siempre 
gasta todo 10 que recibe y, cuando se jubila, solicita una pensi6n de beneficencia al 
Estado. Con el impuesto sobre la renta vigente en la actualidad, Prudencia paga 
muchos mas impuestos que Manirrota (ya que debe pagar impuestos sobre los inte­
reses que generan sus ahorros), mientras que recibe menos prestaciones. 

Considera, pues, injusto el sistema tributario actual, ya que sus conjuntos de opor­
tunidades eran, de hecho, identicos. Como eran identicos, cree que tiene realmente 
la misma capacidad de pago, por 10 que debe pagar los mismos impuestos. Se pre­
gunta: LPuede obligarme el Estado a mantener a mi hermana, si ella no quiere man­
tenerse a sf misma? LEs injusto castigar a Prudencia con unos impuestos adicionales 
y recompensar a su vividora hermana? Su hermana responde que el pasado da 10 
mismo; a medida que se aproximan a la jubilaci6n, sus rentas son diferentes. El hecho 
es que la renta de Prudencia es considerablemente superior a la de Manirrota y, por 
10 tanto, se encuentra en mejores condiciones para ayudar a financiar al Estado (y a 
su hermana). 

La renta percibida a 10 largo de toda la vida como criterio para establecer los impues­
tos. El contraste entre el consumo y la renta como criterio para establecer los impuestos 
puede no ser tan claro como a veces se quiere hacer ver. El verdadero problema puede 
ser decidir cual es la unidad de tiempo que debe utilizarse como base tributaria. Seglin 
una postura cada vez mas defendida, la base tributaria debe ser la renta obtenida a 
10 largo de toda la vida y no la renta obtenida durante un ano. La renta obtenida 
a 10 largo de toda la vida es el valor actual descontado de la renta salarial del individuo. 

Recuerdese nuestro analisis del capftulo 11, en el que tenfamos que sumar los 
beneficios (y los costes) de un proyecto que ocurrfa en diferentes fechas. Afirmamos 
entonces que un euro hoy vale mas que un euro manana. Si recibimos un euro en este 
periodo, podemos llevarlo al banco y tener (1 + r) euros en el siguiente periodo, donde 
res el tipo de interes. Si es de un 10%, tendremos 1,10 euros en el siguiente periodo. 
Decimos que el valor actual descontado de 1,10 euros en el siguiente periodo es un 
euro. Es decir, descontamos los ingresos futuros porque son menos valiosos. Si una 
persona vive durante dos periodos y percibe un salario de Wo en el primero y WI en 
el segundo, el valor actual descontado de su renta, Y* es 

W 
y* = Wo + _1_ 

l+r 

Naturalmente el valor descontado del consumo de una persona a 10 largo de toda 
su vida debe ser igual al valor actual descontado de su renta (si prescindimos de las 
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donaciones y las herencias}. Es decir, si Co es el consumo del individuo correspondiente 
al primer periodo de su vida y C1 es el consumo correspondiente al segundo,8 

C y* = Co + __ 1_. 
l+r 

Es evidente, pues, que si creemos que la base tributaria correcta es la renta que 
percibe el individuo a 10 largo de toda su vida, eso equivale a creer que la base tri­
butaria correcta es su consumo a 10 largo de toda su vida.9 

Decir que los impuestos deben basarse en la renta 0 en el consumo de toda la vida 
significa que si dos personas tienen la misma renta 0 el mismo consumo a 10 largo 
de toda su vida, deben pagar los mismos impuestos (el mismo valor descontado de 
los impuestos), independientemente de como se reparta esa renta 0 de ese consumo 
a 10 largo de su vida. El momenta en el que pagan ese impuesto depende de como se 
aplique.10 

Observese la importante consecuencia de la utilizacion de la renta obtenida a 10 

largo de toda la vida como base tributaria: la renta procedente de intereses debe estar 
exenta de impuestos. Un impuesto sobre el consumo equivale a un impuesto sobre 

8Para confirmarlo, supongamos que el inclividuo consumiera una cantidad menor que su renta sala­
rial en el primer periodo. En ese caso, seria (wo - co). En el siguiente periodo tendria para consumir 
su renta salarial mas su ahorro, es decir, 

CI = WI + (wo - co)(1 + r). 

Reordenando los terminos, tenemos que 

CI + co(1 + r) = WI + wo(1 + r). 

Dividiendo por (1 + r), obtenemos el resultado deseado. 
9Deben hacerse dos matizaciones a este analisis. En primer lugar, por 10 que se refiere a las dona­

ciones y las herencias, el valor actual descontado del consumo de una persona puede ser superior 0 

inferior a la renta que obtiene a 10 largo de toda su vida. Aunque las donaciones y las herencias son 
relativamente pequefias en el caso de la mayoria de las personas -y, por 10 tanto, puede prescindirse 
tranquilamente de ellos- parecen muy grandes en el caso de las personas muy ricas. En el capitu­
lo 21 se indica c6mo "deben" tratarse y c6mo se tratan. 

Este analisis tampoco tiene en cuenta la incertidumbre. Aunque (prescindiendo de las donacio­
nes y las herencias) la renta obtenida a 10 largo de toda la vida es, por definici6n, igual al consumo 
realizado durante toda la vida, una persona que se enfrente a mayores riesgos sin asegurar (por ejem­
plo, porque tiene un salario variable) probablemente disfrute de menos bienestar que una persona 
que tenga la misma renta esperada pero no se enfrente a ningllil riesgo; sin embargo, con el impuesto 
sobre el consumo (0 sobre la renta obtenida a 10 largo de toda la vida), ambas pagan los mismos 
impuestos al Estado. lEs justo eso? lExiste alguna forma "justa" de reflejar esos riesgos en el disefio 
de los impuestos? Esta cuesti6n no ha sido objeto hasta ahora de mucha atenci6n. 

IOComo mejor se ve es en el caso de los impuestos proporcionales. En este caso, puede estable­
cerse un impuesto sobre los salarios (en cuyo caso los individuos 10 pagan cuando perciben su renta 
salarial) 0 sobre el consumo (en cuyo caso 10 pagan cuando consumen bienes). 

El analisis no tiene en cuenta los problemas que surgen si hay un mercado imperfecto de capita­
les, de tal forma que no hay un Unico tipo de interes para pedir prestamos 0 prestar. 
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la renta obtenida durante toda la vida, el cual equivale, a su vez, a un impuesto que 
5610 grava los salarios. Aunque muchos consideran razonables las dos primeras bases 
tributarias, les resulta dificil aceptar la tercera, aun cuando yean que es equivalente 
a las otras. ~'por que debe eximirse de los impuestos a las personas que tienen renta 
procedente de intereses?l1 

Criticas a la renta como criterio para establecer los impuestos. Algunos han criticado 
la utilizaci6n de la renta como base tributaria, en la creencia de que ni la renta -obte­
nida a 10 largo de toda la vida 0 anual- ni el consumo constituyen una base tribu­
taria justa. Veamos su razonamiento con el siguiente ejemplo. 

Consideremos el caso de Jose L6pez y su hermano gemelo Juan, que tienen iden­
ticas aptitudes y la misma educaci6n. Jose decide trabajar como profesor de econo­
mia en la ensefianza media. Ensefia seis horas al dia y el resto del tiempo 10 dedica 
a pescar, nadar 0 navegar. Es muy feliz. Como era de esperar, su salario es muy bajo. 
Juan se hace consultor econ6mico. Trabaja sesenta horas a la semana y no tiene tiempo 
para pescar, nadar 0 navegar. Sus conjuntos de oportunidades econ6micas, es decir, 
10 que podria haber hecho, son identicos (Jose y Juan tienen la misma capacidad de 
obtenci6n de ingresos). Sin embargo, han hecho una elecci6n diferente. Uno tiene ele­
vados ingresos; el otro, bajos.LEs justa que Juan pague mas impuestos que Jose? Jose 
cree que no son las oportunidades econ6micas las que constituyen el criterio justa para 
establecer los impuestos, sino en que medida el individuo ha sabido aprovechar las 
oportunidades que ha puesto a su alcance la sociedad, en suma, que el criterio ade­
cuado para fijar los impuestos es la renta real. Juan cree que el criterio relevante no 
es la renta real, sino la cap acid ad de percibir ingresos. 

El problema estriba en que incluso aunque se aceptara el argumento de Juan, el 
Estado no tiene forma de averiguar exactamente el conjunto de oportunidades del 
individuo. Los salarios pueden constituir un indicador mejor que la renta, pero incluso 
los salarios dependen de las decisiones de los individuos (por ejemplo, de cuanto tra­
bajar 0 de si aceptar 0 no un trabajo peligroso). Por otra parte, los salarios de muchos 
puestos de trabajo son dificiles de medir e incluso mas dificiles de verificar. Podemos 
saber cuanta renta percibe una persona, pero a menudo es dificil saber cuantas horas 
ha trabajado, sobre todo cuando no hay que fichar. 

En la practica, pues, los Gobiernos utilizan la renta 0 el consumo como base tri­
butaria, aun cuando sean indicadores defectuosos de la cap acid ad de pago 0 del bie­
nestar de los individuos. 

liEn la nota 11 sefialamos que s6lo son equivalentes si no hay herencias. Cabrfa argumentar que 
los intereses generados par el capital here dado deben recibir un tratarniento distinto. En realidad, 
segun la legislaci6n vigente en Estados Unidos, el rendirniento de una gran parte del ahorro que rea­
liza una persona a 10 largo de toda su vida (el ahorro para la jubilaci6n, asf como las inversiones en 
vivienda) esta exento de impuestos. 
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El enfoque de las prestaciones sociales. Ya hemos sefialado antes que uno de los argu­
mentos en favor de la utilizacion del consumo como criterio adecuado para determinar 
el impuesto a pagar es que parece mas justa gravar a los individuos en funcion del 
grado en que se beneficien del sistema economico. Algunos economistas han afirmado 
que las personas deben contribuir a ayudar al Estado en proporcion a las prestacio­
nes que reciban de el en forma de servicios publicos. Los principios que deben utili­
zarse para cobrar los servicios, publicos deben ser an,Hogos a los que se utilizan para 
cobrar los servicios privados. De esta forma, los impuestos pueden considerarse sim­
plemente como el "precio" de los servicios publicos prestados. 

En algunos casos se adopta explicitamente este enfoque: por ejemplo, se cobran 
unos sellos (impuestos) por el uso del servicio de correos. La utilizacion, en Estados 
Unidos, del impuesto sobre la gasolina para financiar las carreteras puede conside­
rarse un sencillo mecanismo para relacionar los beneficios obtenidos por el consu­
midor de ese servicio publico (el uso de las carreteras, medido por el consumo de gaso­
lina) y los impuestos. 

En general, a los economistas no les atrae demasiado este enfoque, debido en gran 
parte al hecho de que es imposible identificar la magnitud de los beneficios que recibe 
cad a individuo. Todos nos beneficiamos de los gastos de defensa, pero lcomo distri­
buir los beneficios relativos entre los diferentes individuos? En muchas categorfas de 
gasto, es casi imposible valorar los beneficios. En segundo lugar, se dice que los 
impuestos basados en este criterio son distorsionadores. El establecimiento de un im­
puesto en funcion del uso de un servicio publico (como una autopista) puede redu­
cir su uso y provo car una asignacion ineficiente de los recursos. 

Es diffcil un equilibrio entre la equidad y la eficiencia cuando se relaciona la can­
tidad de un impuesto con las prestaciones recibidas (en los casos en que sea posible 
hacerlo). Pero en ausencia de impuestos por el uso de un servicio publico, es impo­
sible hacer que asuman el coste quienes se benefician de el. Si una autopista se finan­
cia a cargo de los presupuestos generales, los que no utilizan la autopista (pero con­
tribuyen a ella con los impuestos) disfrutan de ·un menor bienestar. Les parece, por 
tanto, injusto tener que subvencionar a los que la utilizan. 

Otros criterios para determinar el montante de un impuesto. El principio de la equidad 
vertical establece que quienes disfrutan de un bienestar mayor 0 tienen una mayor ca­
J?acidad de pago deben contribuir mas que los que disfrutan de un bienestar menor a 
sostener al Estado. El principio de la equidad horizontal establece que los que disfrutan 
del mismo bienestar (de la misma capacidad de pago) deben aportar la misma cantidad. 
Nuestro analisis de los dos principios se ha centrado en las dificultades que plantea de­
terminar si una persona se encuentra en una situacion mejor, igual 0 peor. leomo tener 
en cuenta la multiplicidad de circunstancias diferentes que afectan a la gente? 

En cada uno de los tres ejemplos siguientes, la legislacion tributaria realiza algu­
nos ajustes para tener en cuenta estas diferencias; existe, sin embargo, una cierta con­
troversia sobre la correccion de estos ajustes. 
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El primer ejemplo esta relacionado con la salud. Es evidente que una persona que 
este enferma y tenga unos ingresos de 10.000 euros es diferente de una persona que 
este bien y tenga los mismos ingresos. La mayona de nosotros dirfamos que la pri­
mera disfruta de un bienestar menor (manteniendose todo 10 demas constante) que 
la segunda. Estar enfermo 0 sano no puede observarse facilmente, por 10 que es difi­
cil para la legislaci6n fiscal realizar ajustes con el fin de tener en cuenta la salud. Pero 
hay una forma indirecta de saberlo: los gastos medicos. Los que gas tan mas en fac­
turas hospital arias se encuentran, en promedio, peor que los que no tienen que pagar 
ninguna. 

El segundo ejemplo esta relacionado con el matrimonio. Las personas casadas son 
diferentes de las que no 10 estan. Las encuestas socio16gicas indican, por ejemplo, que 
los hombres casados son mas felices; cualquiera que sea el grado de fiabilidad que pue­
dan tener esos datos, 10 cierto es que los hombres casados viven mas aiios y disfru­
tan, en promedio, de una salud mejor. Eso lleva a pensar que un hombre casado que 
tenga una renta dada disfruta de un mayor bienestar que uno soltero que tenga la 
misma renta. LResulta del principio de la equidad vertical que los hombres casados 
deban pagar mas impuestos? La estructura fiscal actual discrimina, de hecho, en con­
tra de las personas casadas en las que los dos c6nyuges tienen ingresos parecidos (aun­
que probablemente no por las razones que acabamos de seiialar), mientras que el matri­
monio puede reducir los impuestos de los c6nyuges que tienen ingresos diferentes. 

El tercer ejemplo esta relacionado con el tratamiento fiscal de los hijos. Conside­
remos el caso de dos parejas casadas que tengan los mismos ingresos. A ambas les 
gustarfa tener dos hijos. Una de ellas no es fertiI, la otra hene la suerte de tener dos 
hijos. Es evidente que la segunda disfruta de un mayor bienestar que la primera. 
Incluso teniendo en cuenta los costes adicionales de la crianza de los hijos, la pareja 
fertil no se cambiarfa por la otra. El principio segun el cuallos que disfrutan de un 
mayor bienestar deben pagar mas impuestos induce a pensar que esta pareja debe 
pagar mas impuestos; sin embargo, en la practica, segUn la ley tributaria, la pareja con 
hijos paga menos impuestos. Aparentemente la legislacion no tiene en cuenta su "bie­
nestar" si no su capacidad de pago y reconoce que al haber tenido hijos, tienen mas 
gastos que reducen su cap acid ad para pagar impuestos. 

El analisis anterior nos ha mostrado que si bien los principios de la equidad ver­
tical y horizontal parecen constituir, en principio, un criterio "razonable" para con­
cebir un sistema fiscal justo, en realidad son de una reducida utilidad. No dan res­
puesta ados diffciles preguntas: Lcomo sabemos entre dos individuos cua! disfruta 
de un mayor bienestar 0 quien tiene una mayor capacidad de pago? y Lque enten­
demos por igualdad en el trato? Ademas, el principio de la equidad vertical no nos 
dice en que medida debe contribuir mas la persona que disfruta de un mayor bienestar 
a sostener al Estado; 10 unico que nos dice es que debe pagar mas. 

Ante estas dificultades, los economistas han buscado otros principios para elegir 
entre los distintos sistemas tributarios posibles. 
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Justicia 

Equidad horizontal: las personas que son identicas (0 que se encuentran esen­
cialmente en unas circunstancias economicas similares) deben recibir el 
mismo trato y pagar los mismos impuestos. 

Cuesti6n clave: Lque diferencias son importantes? 

Equidad vertical: las personas que tienen mayor capacidad de pago 0 que dis­
frutan de mas bienestar 0 que se benefician de los servicios publicos deben 
pagar mas impuestos. 

Cuestiones clave: lcual debe ser la base tributaria? 
Lcomo debe medirse la "capacidad de pago" 0 los "beneficios reci­
bidos" 0 el "bienestar economico"? 
Lcuanto mas deben pagar las personas que se considera que disfru­
tan de mas bienestar? 

• La renta suele utilizarse mas como criterio para determinar los impues­
tos; es un indicador indirecto e imperfecto tanto de la cap acid ad de pago 
como del bienestar economico. 

• Es posible que el consumo sea "mas justo": mide 10 que el individuo 
obtiene de la sociedad en lugar de 10 que contribuye. 

• El consumo realizado a 10 largo de toda la vida equivale a la renta obte­
nida a 10 largo de toda la vida. Esta ultima es un criterio m:is justa que 
la renta anual (un indicador mejor de la capacidad global de pago 0 del 
bienestar). 

• El consumo / renta de toda la vida es un indicador defectuoso de la capa­
cidad de pago; perjudica injustamente a las personas que deciden traba­
jar mucho en lugar de disfrutar de ocio; no es un verdadero indicador del 
conjunto de oportunidades de una persona. 

• Los impuestos basados en las prestaciones sociales estan plagados de difi­
cultades para medir las prestaciones, especialmente en el caso de los bie­
nes publicos puros. 

• LQue ajustes de la renta como base tributaria para tener en cuenta las dife­
rencias de salud, estado civil e hijos son justos? 

17.4 Modelo general para elegir entre los sistemas tributarios 

Las cuestiones relacionadas con la equidad y la eficiencia que hemos planteado al refe­
rimos a las diferentes bases tributarias pueden integrarse en un modelo general, que es 
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esencialmente una aplicacion de la teona economica del bienestar. Prirnero examinamos 
la eficiencia (teniendo en cuenta tanto las distorsiones como los recursos utilizados pa­
ra aplicar un impuesto, los costes adrninistrativos y los costes del cumplimiento). Iden­
tificamos los sistemas tributarios eficientes en el sentido de Pareto, es decir, las es­
tructuras tributarias tales que dados los instrumentos y la informacion de que puede 
disponer el Estado, no es posible mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeorar 
el de alguna otra. A continuacion elegimos entre las estructuras tributarias posibles que 
son eficientes en el sentido de Pareto utilizando una funcion social de bienestar, que re­
sume la actitud de la sociedad hacia el bienestar de los diferentes individuos. 

La ventaja de este enfoque reside en que separa las cuestiones de eficiencia de los 
juicios de valor. Casi todo el mundo estara de acuerdo en que si pudieramos encon­
trar un sistema fiscal que mejorara el bienestar de todos (0 de alguno sin empeorar 
el de ninguno), deberia adoptarse. Pero muy a menudo ninguno de enos es mejor que 
los demas; aplicando uno en vez de otro quizas aumente el bienestar de los pobres, 
pero a costa de empeorar el de los ricos. En este caso, Lson las ganancias que obtie­
nen los pobres suficientemente grandes como para justificar las perdidas que expe­
rimentan los ricos? La respuesta depende de juicios de valor, sobre los que puede haber 
discrepancias. 

Recuerdese que en el capitulo 5 vimos que los economistas han utilizado dos fun­
ciones sociales de bienestar especiales: la utilitarista (el bienestar social es igual a la 
suma de las utilidades de todos los individuos) y a la rawlsiana (el bienestar social 
es igual a la utilidad del individuo que se encuentra en la peor situacion). Utilizando 
una funcion social de bienestar, es posible determinar no solo cuanto deben aumen­
tar los impuestos con la renta, sino tambien, por ejemplo, si y en que circunstancias 
debe permitirse deducir los gastos medicos.12 A continuacion veremos brevemente que 
consecuencias tiene cada una de estas dos funciones sociales de bienestar en el disefio 
del sistema tributario. 

17.4.1 El utilitarismo 

Tradicionalmente, se consideraba que el utilitarismo constituia un argumento en favor 
de los impuestos progresivos, es decir, de los impuestos que gravan a los ricos con 
tipos mas altos que a los pobres. Segun el utilitarismo, los impuestos deben ser tales 
que la utilidad marginal de la renta -la perdida de utilidad que experimenta un indi-

12Para que el utilitarismo (0 el rawlsianismo) pueda aplicarse en la practica, deben farmularse otros 
supuestos, como sefialamos en el capitulo 4. Normalmente, se supone que todos los individuos tie­
nen la misma funcion de utilidad (en cada nivel de renta todos los individuos se benefician par igual 
de un euro adicional) y rendimientos decrecientes (un euro adicional vale menos en los nivel~s de 
renta progresivamente mas altos). Ellector tambien debe repasar las salvedades sefialadas en el capi­
tulo 4 en relacion con las comparaciones interpersonales de utilidad. Tambien deben recordarse las 
dificultades que plantea una discusion politica seria sin recurrir a algunas comparaciones. 
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viduo cuando se Ie quita un euro- debe ser la misma para todas las personasY Si 
la utilidad marginal de la renta de Juan es superior a la de Jose, reduciendo los impues­
tos del primero en un euro y aumentando los del segundo en la misma cantidad 
aumenta la utilidad total (el bienestar social), ya que el incremento de la utilidad de 
Juan es superior a la perdida de Jose. Dado que quitando un euro a un rico es menor 
la perdida de bienestar que experimenta que quihlndoselo a un pobre, el utilitarismo 
parecia constituir un argumento en favor de los impuestos progresivos. 

Pero este argumento no tiene en cuenta que la renta de las personas depende de 
su trabajo (esfuerzo) y que la subida de los impuestos de los que perciben mayores 
ingresos puede provocar una reduccion de su trabajo (esfuerzo). Por 10 tanto, es posi­
ble que la subida del tipo impositivo reduzca de hecho los ingresos fiscales del Estado 
o que la perdida marginal que experimenten los contribuyentes por euro recaudado 
por el Estado sea muy grande. En otras palabras, el argumento anterior suponia que 
el establecimiento de un impuesto no afectaba a la renta; hoy se admite generalmente 
que puede afectarla. Cuando la afecta, el utilitarismo requiere que comparemos la per­
dida de utilidad provo cad a por un aumento de los impuestos con el incremento de 
los ingresos. Requiere que el cociente 

varia cion de la utilidad 

variacion de los ingresos 

sea el mismo para todos los individuos. Si un grupo tiene una oferta de trabajo muy 
elastica (es decir, conforme aumenta el tipo impositivo, disminuye extraordinariamente 
. su oferta de trabajo), el aumento del tipo del impuesto sobre la renta genera relati­
vamente pocos ingresos, por 10 que sobre estos individuos no deberia recaer un tipo 
impositivo elevado. 

Hubo un tiempo en que se consideraba que el utilitarismo proporcionaba un cri­
terio para la aplicacion del principio de la equidad horizontal. Si todo el mundo tenia 
la misma funcion de utilidad, deberia gravarse por igual a las personas que tuvieran la 
misma renta. Supongamos que una tuviera que pagar mas que otra que tuviera la mis­
rna renta. Debido ala utilidad marginal decreciente, su utilidad marginal seria mayor 
que la de la otra. La subida de los impuestos del individuo que tiene un bajo tipo impo­
sitivo en un euro hace que experimente una perdida de utili dad inferior a la ganan­
cia de utilidad generada por la reduccion del impuesto del individuo que tiene el tipo 
mas alto. De nuevo, este argumento seria correcto si la renta no resultara afectada. 
Pero resulta afectada, por 10 que el argumento ya no puede ser valido.14 

13Por 10 tanto, segun el utilitarismo, los impuestos no eshin relacionados directamente con los bene­
ficios que reporta un impuesto 0 con el nivel de bienestar econ6mico. Una persona que pierde una 
extremidad puede ser menos feliz, pero tambien esta menos capacitada para disfrutar de un incre­
mento marginal de su renta. 

14Del mismo modo, puede demostrarse que, en condiciones plausibles, el utilitarismo requiere que 
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Tal vez la historia de los naufragos de una tripulaci6n que 5610 tienen comida para 
sobrevivir todos menos uno sea la que mejor ilustre el argumento de que el utilita­
rismo no conduce necesariamente a la equidad horizontal. En ese caso, la igualdad exi­
girfa que todos los individuos murieran, situaci6n claramente peor (desde el punto 
de vista utilitarista) que aquella en la que s6lo muere uno. 

17.4.2 La funcion social de bienestar rawlsiana 

Algunos economistas y fil6sofos creen que el enfoque utilitarista no es suficientemente 
igualitarista, que no presta suficiente atenci6n a la desigualdad. En el capitulo 5 ana­
lizamos la idea de John Rawls, segun la cualla sociedad s610 debe preocuparse del 
bienestar del individuo que se encuentra en peor situaci6n, por 10 que debe disefiar 
un sistema tributario (y otras polfticas sociales) que maximicen un bienestar. La fun­
ci6n social de bienestar rawlsiana que maximiza el bienestar del individuo que se 
encuentra en peor situaci6n tiene una consecuencia sencilla y directa en terminos de 
polftica impositiva: hay que elevar los tipos impositivos de todos los individuos 
(menos del que se encuentra en peor situaci6n) hasta el punto en que se maximicen 
los ingresos fiscales recaudados. Eso no implica necesariamente que deba gravarse el 
80 0 90% de la renta de las personas muy ricas y ni siquiera que los tipos impositi­
vos marginales siempre deban aumentar con la renta. Puede resultar que las perso­
nas que tienen una renta muy elevada tengan una oferta de trabajo mas sensible a los 
tipos impositivos que las de renta media. 

Hay quienes sostienen que ni siquiera el criterio rawlsiano es suficientemente igua­
litarista. Consideremos el caso de un cambio que s6lo mejora algo el bienestar de una 
persona, pero mejora mucrusimo el del 5% mas rico de la poblaci6n. Seglin Rawls, es 
un cambio deseable: Rawls s610 presta atenci6n a la persona que se encuentra en peor 
situaci6n. Pero algunos sostendrfan que la propia desigualdad es' un mal social 0 da 
lugar a males sociales. Las diferencias entre los niveles de riqueza pueden generar, 
por ejemplo, tensiones sociales. En muchas situaciones, la desigualdad en la posesi6n 
de bienes provoca desigualdad en el poder polftico, 10 que puede acabar utiliz<indose 
en beneficio de los ricos a costa de los pobres. 

17.4.3 Limitaciones del enfoque de la funcion social de bienestar 

Aunque a los economistas les resulta extraordinariamente utilla funci6n social de bie­
nestar para analizar las disyuntivas que plantea el disefio de las estructuras tributa­
rias, subsisten los proble~as fundamentales de la capacidad de pago (aunque estos 

con impuestos distorsionadores las personas que parecen esencialmente identicas reciban un trato dife­
rente. Para una exposici6n mas formal del argumento, vease J. E. Stiglitz, "Utilitarianism and Hori­
zontal Equity: The Case for Random Taxation", Journal of Public Economics, 21, 1982, pags. 257-294. 
Vease tambien Dagobert L. Britto, et al., "Randomization in Optimal Tax Schedules", Journal of Public 
Economics, 56, n° 2, febrero, 1995, pags. 189-223. 
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Modelo general para analizar la tributaci6n 

Tributaci6n eficiente en el sentido de Pareto: estructuras tributarias tales que, 
dados los ingresos recaudados, no pueden mejorar el bienestar de ninguna 
persona sin empeorar el de alguna otra. La elecci6n entre las estructuras tri­
butarias eficientes en el sentido de Pareto depende de los valores, reflejados 
en lafunci6n social de bienestar. 

Funci6n social de bienestar utilitarista: elige la estructura tributaria eficiente 
en el sentido de Pareto que maximiza la suma de las utilidades de los indi­
viduos; la perdida marginal de utilidad por euro recaudado debe ser igual 
para todas las personas. 

Funci6n social de bienestar rawlsiana: elige la estructura tributaria eficiente 
en el sentido de Pareto que maximiza la utilidad de la persona que se encuen­
tra en peor situaci6n. 

no suelen salir a la superficie). Si todo el mundo fuera igual salvo en un atributo, como 
su salario 0 herencia, seria razonable tratar a todas las personas por igual; segUn el 
utilitarismo, podrfamos simplemente sumar sus "utilidades". Pero los individuos son 
diferentes; ut;los necesitan una gratificaci6n inmediata; otros disfrutan mas adoptando 
una perspectiva a largo plazo. El enfoque de la funci6n social de bienestar puede decir­
nos que para elegir una estructura tributaria debemos igualar la variaci6n de la uti­
lidad y la variaci6n del ingreso de todos los individuos. Pero no nos dice c6mo pode­
mos comparar la utilidad de Manirroto con la de su hermano Tacafto.15 Y de hecho 
para disefiar una estructura tributaria hay que hacer esos juicios de valor. 

17.4.4 Que pueden aportar los economistas a las discusiones 
sobre la justicia del sistema tributario 

Aunque los economistas no han resuelto (ni tampoco los fi16sofos) las cuestiones basi­
cas que plante a la elecci6n de los criterios apropiados para juzgar la justicia de un 
determinado reparto, todavia tienen mucho que decir. Es importante, por ejemplo, ser 
capaz de describir todas las consecuencias de cualquier impuesto, y estas raras veces 
son descritas por la mera cantidad de impuestos que paga directamente cada persona. 
Debemos, pues, intentar describir c6mo afectan los diferentes sistemas tributarios a 
los distintos grupos de la poblaci6n. En todo sistema tributario hay ciertos grupos que 
parece que pagan menos de 10 que es justo, cualquiera que sea el concepto de justi-

15Recuerdese el analisis del capitulo 5 de los problemas que plantean las comparaciones inter­
personales de utilidad. 
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cia que se utilice. En ese caso, tenemos que preguntarnos por que reciben un trato dife­
rente. Puede ser que para tratarlos con justicia necesitaramos introducir otras injus­
ticias aim peores en la legislacion fiscal. Los sistemas tributarios deben basarse en cier­
tas variable observables, como la renta 0 los gastos. Como sefialamos antes, muchos 
de los conceptos en que se basan nuestros analisis filosoficos mas generales (por ejem­
plo, el bienestar) no pueden medirse directamente, y ni siquiera la renta es tan facil 
de definir como parece a primera vista. Muchas de las aparentes injusticias de nues­
tro sistema tributario son, pues, meras consecuencias de las dificultades inherentes a 
la traduccion de 10 que parecen conceptos bien definidos al lenguaje preciso que 
requiere cualquier ley tributaria. 

En otros casos, observando detenidamente como afectan las diferentes disposi­
ciones fiscales y las modificaciones de dichas disposiciones a los distintos grupos socia­
les, podemos comprender en cierta medida por que un grupo puede afirmar que un 
conjunto de disposiciones es injusto, mientras que otro sostiene que es injusto modi­
ficarlas. Podemos intentar distinguir los casos en los que el termino "justicia" se uti­
liza simplemente para encubrir los intereses de un grupo determinado y los casos en 
los que existe una postura etica 0 filosofica razonable en el fondo de las demand as 
de los individuos. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. Los unicos atributos que debe reunir un buen sistema tributario son los siguien­
tes: 

• Eficiencia economica. 

• Simplicidad administrativa. 

• Flexibilidad. 

• Sensibilidad politica. 

• Justicia. 
2. Los impuestos introducen distorsiones cuando se altera la conducta en un intento 

de eludirlos 0 de pagar menos. Todos los impuestos, salvo los de cuanna fija, intro­
ducen esas distorsiones. Los impuestos afectan a las decisiones en todos los mer­
cados, incluidas las decisiones relacionadas con la oferta de trabajo y con el aho­
rro, e influyen en las estructuras financieras y organizativas. Los impuestos sobre 
los rendimientos futuros de un activo normalrnente se capitalizan en el valor del 
activo en el momenta en el que se anuncian los impuestos. 

3. Los dos grandes aspectos de la justicia son la equidad horizontal y la vertical. 

4. Una cuestion fundamental que hay que resolver cuando se aplica el principio de 
la equidad horizontal (que exige que los individuos identicos paguen impuestos 



Los impuestos: introducci6n (c. 17) / 509 

identicos) es especificar los criterios para agrupar a los individuos identicos (a efec­
tos fiscales). 

5. El principio de la equidad vertical establece que las personas que tienen mis capa­
ddad de pago 0 las que disfrutan de mas bienestar 0 las que reciben mayores pres­
taciones en forma de servicios publicos deben pagar mas impuestos. La renta es 
el indicador que mas se utiliza para medir la capacidad de pago 0 el bienestar eco­
nomico, pero tiene defectos. Algunos sostienen que el consumo es un criterio 
mejor. Gravar el consumo realizado durante toda la vida equivale a gravar la renta 
obtenida durante toda la vida y se considera que ambos son criterios superiores 
a la renta anual. Los ajustes que deben realizarse para tener en cuenta, por ejem­
plo, las diferencias de salud, estado civil 0 hijos plante an diffciles cuestiones. 

6. Las estructuras tributarias eficientes en el sentido de Pareto son aquellas que, 
dados los instrumentos y la informacion de que dispone el Estado, no pueden 
mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeorar el de alguna otra. 

7. El enfoque utilitarista sostiene que el sistema tributario que se elija debe maxi­
mizar la suma de las utilidades. El rawlsiano afirma que debe maximizar el bie­
nestar de la persona que se encuentre en peor situadon. 

Conceptos clave 

Impuestos monetizados 
Registros fiscales 
Impuestos distorsionadores 
Impuestos no distorsionadores 
Impuestos de cuanna fija 
Impuestos correctores 
Efectos del anuncio 
Transparencia 

Preguntas y problemas 

Estructuras tributarias eficientes 
en el sentido de Pareto 

Efectos en el equilibrio general 
Equidad horizontal 
Equidad vertical 
Enfoque de las prestaciones sociales 

1. Explique en que sentido variarian sus ideas sobre el tratamiento fiscal de los hijos 
si: a) viviera en un pais superpoblado 0 en uno poco poblado; b) considerara a 
los hijos como un bien de consumo (para sus padres), igual que otros bienes de 
consumo. Analice los aspectos relacionados tanto con la efidencia como con la 
equidad. 

2. En un sistema tributario progresivo, como el espanol, es muy importante el hecho 
de que los ingresos de los dos conyuges se sumen 0 se graven por separado. Ana­
lice algunos de los aspectos del tratamiento fiscal de la familia desde el punto de 
vista de la equidad y la eficiencia. 

3. Llmplica necesariamente el utilitarismo que las estructuras fiscales deberfan ser 
progresivas? 



510 / LA ECONOMiA DEL SECTOR PUBLICO 

4. Considere el caso de una persona que ha perdido una pierna pero que con una 
artificial tiene la misma capacidad de obtenci6n de ingresos que antes. LEn que 
medida deben diferenciarse sus impuestos de los de una persona que no la haya 
perdido: a) segun el utilitarismo; b) segiln la funci6n social de bienestar rawlsiana; 
c) si creyera que la capacidad de pago es el criterio apropiado para determinar 
los impuestos? 

5. El Gobierno de Estados Unidos ha aprobado recientemente una serie de medidas 
legislativas encaminadas a garantizar que las empresas no se aprovechan de la 
reducida informaci6n de los consumidores. LEn que podria consistir una "ley de 
veracidad en la tributaci6n"? L CuaIes podrfan ser las ventajas y los problemas 
de una ley de ese tipo? 

6. "Dado que normalmente las necesidades de los ancianos no son tan grandes (salvo 
las medicas) como las de las personas mas j6venes que tienen hijos que mante­
ner, si el Estado proporciona asistencia medica a los ancianos, debe someterlos a 
unos impuestos sobre la renta mas altos." Analice las consecuencias de esta 
medida desde el punto de vista de la equidad y la eficiencia (considere distintas 
concepciones de la equidad). 

7. Suponga que la oferta de trabajo de las mujeres casad as es muy sensible al sala­
rio una vez deducidos los impuestos (es decir, es muy elastica), mientras que no 
ocurre asf con la de los varones. El Gobierno propone reducir el impuesto sobre 
la renta que perciben las mujeres casadas un 5% y elevar un 15% el impuesto so­
bre los ingresos de los varones casados. L C6mo afectarfa esta modificaci6n a los 
ingresos fiscales totales? LY a la distribuci6n de la renta? 

8. Considere que el Estado esta debatiendo c6mo financiar las mejoras de emergencia 
de la red de carreteras y puentes. Las posibilidades son las siguientes: un 
aumento de los derechos que deben abonarse para obtener el permiso de conducir, 
un impuesto sobre la propiedad de vehfculos de motor privados, un impuesto 
sobre las piezas de autom6viles (incluidos los neumaticos) y una subida de los 
impuestos sobre el tabaco y las bebidas alcoh6licas. LCuales de estos impuestos 
son impuestos sobre las prestaciones? LCuaIes son impuestos correctores? LCua­
les son ambas cosas a la vez? LCual de estos es menos distorsionador? 

9. Las cuestiones de la eficiencia y de la equidad suelen guardar complejas interre­
laciones. Utilice las perspectivas sobre los principios de la tributaci6n presenta­
das en el texto para ver si son deseables (a) los impuestos sobre la gasolina; (b) 
las subvenciones al transporte publico; (c) el principio de "quien contamina paga", 
es decir, quien contamina tiene que pagar la limpieza (por ejemplo, las tintore­
rfas tienen que limpiar los residuos t6xicos de los productos qufmicos que utili­
zan). 



18. LA INCIDENCIA DE LOS IMPUESTOS 

Preguntas basicas 

1. LQue se entiende por incidencia de un impuesto? LPor que los que soportan en 
ultima instancia la carga de un impuesto pueden ser distintos de aquellos sobre 
los que se establece legalmente? 

2. LDe que depende quien soporta la carga de los impuestos? LComo depende de 
la elasticidad de la demanda y de la oferta? LDe que los mercados sean 0 no com­
petitivos? LPor que puede haber diferencias entre el corto plazo y ellargo plazo? 

3. LPor que algunos impuestos que parecen muy diferentes son en realidad equi­
valentes? 

4. LQuien soporta la carga fiscal? 

Cuando un Parlamento aprueba un nuevo impuesto, en los debates suelen surgir algu­
nas opiniones sobre quien debe sufragar los gastos del Estado 0 al menos el programa 
concreto financiado con dicho impuesto. Por ejemplo, la legislacion espanola establece 
que las cotizaciones de la seguridad social deben repartirse entre la empresa y el tra­
bajador, pagando la primera las cuatro quintas partes. Esto respondia a la creencia de 
que ambas partes debian colaborar en sufragar los costes del sistema y que la apor­
tacion de los empresarios debia ser mucho mayor. 

Pero la realidad economica -para bien 0 para mal- no siempre sigue a las leyes 
aprobadas por los Parlamentos. Los economistas distinguen, pues, entre los que sopor­
tan la carga de un impuesto y aquellos sobre los que se establece 0 se recauda. La carga 
fiscal es el verdadero peso economico de un impuesto. Es la diferencia entre la renta 
real de una persona antes y despues de que se establezca el impuesto, teniendo en 
cuenta la totalidad de los ajustes de salarios y precios. Los economistas utilizan un 
termino mas neutral para describir los efectos de los impuestos: se preguntan cual es 
la incidencia del impuesto, quien 10 paga realmente, en el sentido de que su renta real 
disminuye. En este capitulo se estudia la incidencia de algunos impuestos. 

La verdadera incidencia de un impuesto puede ser muy distinta de la pretendida. 
Consideremos el caso de dos impuestos sobre las empresas, la parte de las cotizaciones 
de la seguridad social que pagan los empresarios y el impuesto sobre los beneficios de 
las sociedades. Como consecuencia de cualquiera de los dos impuestos, los salarios 
podrian disminuir 0 los precios podrian subir. Si disminuyen los salarios, decimos que 
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el impuesto se ha trasladado hacia atras (a un factor de producci6n, que es el trabajo); 
si los salarios disminuyen en la cuantia del impuesto, decimos que este se ha trasla­
dado totalmente hacia atras; si disminuyen en una cuantia inferior, decimos que se 
ha trasladado parcialmente hacia atras. Si los precios suben, decimos que el impuesto 
se ha trasladado hacia adelante (a los consumidores). La mayoria de los economis­
tas creen que las cotizaciones sociales pagadas por las empresas se traslada en su 
mayor parte hacia atras y que el impuesto que pagan oficialmente los empresarios pro­

duce esencialmente el mismo efecto que las cotizaciones pagadas por los trabajado­
res. Por 10 tanto, aunque normalmente los trabajadores s6lo paguen una parte de las 
cotizaciones, soportan toda (0 casi toda) la carga del impuesto en forma de una reduc­
ci6n de los salarios. 

Existe una considerable controversia sobre la incidencia del impuesto sobre los 
beneficios de las sociedades. Aunque una de las razones por las que este impuesto 
es popular se halla en que las empresas y sus accionistas son los que pagan claramente 
el impuesto, la mayoria de los economistas creen que una parte significativa del 
impuesto se traslada. Si las empresas suben sus precios como consecuencia del im­
puesto, este recae en los consumidores. Si, como consecuencia del impuesto, la 
demanda de trabajo desciende y los salarios disminuyen, el impuesto es soportado 
en parte por los trabajadores, no por los propietarios. Si el impuesto reduce el atrac­
tivo de la inversi6n en sociedades, el capital huye de los sectores en que dominan las 
sociedades, reduciendo el rendimiento del capital de los demas sectores. Por 10 tanto, 
la carga del impuesto sobre las sociedades recae, en parte, en el capital en su conjunto, 
no s6lo en el capital invertido en sociedades. 

El estudio de la incidencia de los impuestos es uno de los temas mas importan­
tes y dificiles de la economia del sector publico. En el capitulo anterior, hemos visto 

que uno de los principios de un sistema tributario deseable es que sea justa. Pero la 
justicia depende no de sobre quien se establezca el impuesto sino de quien 10 paga 
en realidad, es decir, de la incidencia del impuesto. Por ejemplo, si se decidiera que 

la justicia dicta que los propietarios de capital deben pagar mas impuestos, pero los 
impuestos se gravan de tal forma que los propietarios de capital pueden trasladar­
los a los consumidores 0 a los trabajadores, el impuesto no logra su objetivo. Es la eco­
nomia y no el Parlamento la que a menudo determina quien soporta en realidad la 
carga de un impuesto, aunque al disefiar un impuesto el Parlamento a menudo puede 
influir en el resultado: dos impuestos, establecidos ambos sobre las sociedades pero 
disefiados de forma distinta, pueden tener unas consecuencias muy diferentes. 

De la misma forma que dos impuestos que parecen similares, en el sentido de que 
ambos se establecen, por ejemplo, sobre las sociedades, pueden producir unos efec­
tos muy distintos, dos impuestos que parecen diferentes, en el sentido de que se esta­

blecen de forma muy distinta, pueden producir unos efectos identicos. Se dice que 
esos impuestos son equivalentes. 
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En el capitulo 17 hemos visto que otro principio de un sistema tributario desea­
ble era, ademas de la justicia, la transparencia. Este principio tiene dos consecuencias. 
En primer lugar, es preferible establecer impuestos cuya incidencia sea clara. En 
segundo lugar, como la mayoria de las personas no comprende el analisis de la inci­
dencia, es preferible establecer impuestos cuya incidencia aparente corresponda a su 
verdadera incidencia. Asi, por ejemplo, si se obliga a la empresa a pagar la mitad de 
las cotizaciones a la seguridad social, se contribuye a la falta de transparencia, ya que 
los trabajadores creen que es la empresa la que soporta realmente la mitad de la carga 
del impuesto. 

La incidencia de un impuesto depende de algunos factores, de los cuales el mas 
importante es el grado de competitividad de la economfa; y si la economfa es com­
petitiva, depende de la forma de las curvas de demanda y de oferta. Este capitulo esta 
dividido en cinco apartados. En el primero y en el segundo se analiza la incidencia 
en los mercados perfectamente competitivos y en los mercados en los que la compe­
tencia es imperfecta 0 nula. En el tercero se analizan algunas importantes estructu­
ras tributarias equivalentes. En el cuarto se examinan algunos otros determinantes 
importantes de la incidencia, analizando un impuesto sobre el capital en las socie­
dades. En el ultimo apartado se utiliza nuestro analisis para examinar brevemente la 
incidencia global de los impuestos en Estados Unidos. 

Aunque este capitulo centra la atenci6n en la incidencia de los impuestos, debe 
que dar claro que el analisis de las subvenciones y de otras 'prestaciones, examinadas 
en capitulos anteriores sobre el gas to publico, plantea exactamente las mismas cues­
tiones. Si se subvenciona el maiz, puede que no sean los cultivadores de este cereal 
los que se beneficien realmente; si baja el precio del maiz, el beneficio se traslada hacia 
adelante a los consumidores; si sube el precio del suelo en el que se cultiva el mafz, 
el beneficio se traslada hacia atras a los propietarios del suelo. Los principios aqui ana­
liz ados tambien son validos para el analisis de los subsidios. 

18.1 Incidencia de los impuestos en los mercados competitivos 

En este apartado veremos que da 10 mismo que un impuesto sobre una mercanda se 
establezca legalmente sobre sus consumidores 0 sobre sus productores: da 10 mismo 
que sean los productores de cerveza 0 los consumidores los que oficialmente "paguen" 
el impuesto. Lo importante es la forma de las curvas de demanda y de oferta. 

18.1.1 Efecto de un impuesto en una empresa 

Imaginemos que una empresa debe pagar un impuesto de tipo fijo por cada unidad 
del bien que produce (tantos centimos por cada lata de cerveza). La figura 18.1 mues­
tra la influencia del impuesto en la decisi6n de producci6n de la empresa. En los mer-
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Predo 
Panel A Curva de oferta despues 

del impuesto = eM + t 

Curva de oferta antes del 
impuesto = coste marginal 

Por-------------------~----~~-----------

Impuesto 

q'o 

Predo 
Panel B 

Producd6n 
de la empresa 

Curva de oferta despues 
del impuesto 

Curva de oferta antes 
del impuesto 

Demanda 

Producci6n 
delmercado 

Figura 18.1. Influencia de un impuesto sobre una mercancia en la 
oferta. El panel A muestra la influencia de un impuesto sobre una 
mercancfa en la cantidad ofrecida por una empresa. A cualquier pre­
cio Pffr la empresa ofrecera una cantidad menor. Puede imaginarse que 
el impuesto eleva el coste marginal de producci6n. La producci6n 
ofrecida disminuye de qo a qo'. EI panel B muestra la influencia de 
un impuesto sobre una mercancfa en la curva de oferta del mercado 
y en el equilibrio. A cada precio el mercado esta dispuesto a ofrecer 
menos (la curva de oferta se desplaza hacia la izquierda); 0 en otras 
palabras, el precio necesario para extraer una determinada oferta del 
mercado es mas alto en una cuantia exactamente igual al impuesto. 
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cados competitivos, las empresas producen en el nivel en el que el precio es igual a 
los costes marginales.1 Si tienen que pagar el impuesto, su coste efectivo de produc­
ci6n aumenta en la cuantra del impuesto. Por 10 tanto, disminuye la cantidad que eshin 
dispuestas a ofrecer al precio Po. 

La curva de oferta de una empresa indica la cantidad que esta dispuesta a ofre­
cer a cada precio. Se desplaza, como muestra el panel A de la figura 18.1. Lo Inismo 
ocurre con todas las demas empresas. La curva de oferta del mercado indica la canti­
dad total que estan dispuestas a ofrecer todas las empresas a cada uno de los precios. 
Es simplemente la "suma" de las curvas de oferta de todas las empresas. En otras pala­
bras, podemos imaginar que la curva de oferta del mercado nos indica cua! debe ser 
el precio de mercado para que las empresas esten dispuestas a producir una deter­
minada cantidad. La curva de oferta del mercado se desplaza al igual que las curvas 
de oferta de cad a empresa, como muestra el panel B de la figura 18.1. Es facil averi­
guar la magnitud del desplazamiento. Si t es el tipo impositivo, la cantidad neta que 
recibe la empresa cuando el precio es Po + tuna vez establecido el impuesto es la 
misma que obtendria si el precio s610 fuera Po antes de que se estableciera el 
impuesto; la cantidad que esta dispuesta a ofrecer, pues, cad a empresa al precio Po + t 
despues de establecido el impuesto es la misma que estaria dispuesta a ofrecer al pre­
cio Po antes de que se estableciera el impuesto. La curva de oferta se desplaza, de 
hecho, en sentido ascendente en la cuantia del impuesto. 

18.1.2 Influencia en el equilibrio de mere ado 

Ahora podemos ver facilmente c6mo influye el impuesto en los precios y en la pro­
ducci6n. La figura 18.2 muestra que el equilibrio se encuentra, antes de que se esta­
blezca el impuesto, en el punto de intersecci6n de las curvas de demanda y de oferta, 
en el que se producen Qo botellas de cerveza a un precio de 1 euro cada una. 

Supongamos que el impuesto sobre cada productor es de 10 centimos por bote­
lla de cerveza. La curva de oferta se desplaza en sentido ascendente en esa cuantia, 
por 10 que el precio sube. Aunque el impuesto se ha establecido nominalmente sobre 
los productores, los consuInidores se yen obligados a pagar una parte del mayor coste 
en forma de unos precios mas altos. Pero observese que en este ejemplo el precio sube 
a 1,05 euros, es decir, menos de 10 centimos. Los productores no pueden trasladar todo 
el coste del impuesto a los consumidores ya que al subir el precio, la cantidad deman­
dada disminuye. 

lEn los niveles de producci6n mas bajos, un aumento de la producci6n eleva los ingresos mas de 
10 que aumentan los costes, por 10 que los beneficios son mayores. En los niveles de producci6n mas 
altos, ocurre 10 contrario. 
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Precio 
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Precio pagado por 
el consumidor 
una vez deducidos 
los impuestos 

1,05 

Precio pagado 
antes de deducir 1,00 
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una vez deducidos 
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Curvade 
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de cerveza) 

Figura 18.2. Repercusi6n de un impuesto en los precios y en las can­
tidades. La curva de oferta se desplaza hacia arriba en la cuantfa del 
impuesto. Este reduce la cantidad consumida y eleva el precio que 
pagan los consumidores. 

Ahora cada empresa percibe el precio mas alto, 1,05 euros, y se enfrenta a unos 
costes adicionales de 10 centimos por botella. La empresa de la figura 18.2 produce 
menos que antes de que se estableciera el impuesto, pero mas de 10 que prodl,lcirfa 
si los consumidores no soportaran una parte del coste adicional. 

18.1.3 ,Tiene alguna importancia el hecho de que el impuesto se cobre 
a los consumidores 0 a los fabricantes? 

Veamos ahora que ocurre si el Parlamento aprueba la introducci6n de un impuesto 
sobre la cerveza, pero en esta ocasi6n afirma que tienen que pagarlo los consumido­
res. Por cada botella de cerveza comprada, los consumidores tendran que pagar un 
impuesto de 10 centimos. Lo que menos les importa a estos es, por supuesto, quien 
recibe el dinero que pagan. S610 les interesa el coste total de la cerveza, de la misma 
manera que a los productores s6lo les importa la cantidad que reciben. Volvamos a 
la figura 18.2, que muestra que ocurre cuando se establece un impuesto de 10 centi­
mos sobre los productores. En el nuevo nivel de producci6n de equilibrio Qv los pro­
ductores reciben, una vez establecido el impuesto 95 centimos y los consumidores 
pagan 1,05 euros. En esa situaci6n, los productores envian al Estado un cheque de 
10 centimos por cad a botella de cerveza. Pero no cambiarfa nada si los consumido­
res 0 los minoristas a los que compran la cerveza tuvieran que enviar un cheque por 
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esa misma cantidad. En ese caso, los productores no se fijarian directamente en el 
impuesto. Vendedan la cerveza a los consumidores a 95 centimos y a ese precio esta­
dan dispuestos a producir Ql. Los consumidores pagarian a los productores 95 cen­
timos y al Estado 10 por un precio total de 1,05 euros. Al precio total de 1,05 euros, 
estan dispuestos a comprar Ql, por 10 que cuando el nivel de producci6n es Ql' el pre­
cio del consumidor es de 1,05 euros y el del productor es 95 centimos, la demanda es 
igual a la oferta. 

La figura 18.3 representa graiicamente esta situaci6n. Si ahora suponemos que el 
precio del eje de ordenadas es el precio que recibe el productor (en lugar del precio 
que paga el consumidor), el impuesto sobre los consumidores puede representarse 
mediante un desplazamiento descendente de la curva de demanda en la cuantia del 
impuesto. Es decir, si el productor recibe PIt el consumidor debe pagar PI + t, y el nivel 
de demanda es QIt como 10 seria si, en la situaci6n anterior a la existencia del 
impuesto, los productores hubieran cobra do PI + t. Es evidente que da 10 mismo que 
el Parlamento diga que este es un impuesto a los productores de cerveza 0 un 
impuesto a los consumidores de cerveza. 

Precio 
(recibido por 
el productor) 

Po 

Curva de demanda una vez 
deducidos los impuestos 

Curva de demanda antes 
de deducir los impuestos 

1m esto 

PI ~------------------~ 

Curva de oferta 

Cantidad 

Figura 18.3. Diferentes descripciones del efecto de un impuesto. Los 
efectos de un impuesto pueden verse como un desplazamiento des­
cendente de la curva de demand a 0 como un desplazamiento ascen­
dente de la curva de oferta (comparese con la figura 18.2). 



518 / LA ECONOM1A DEL SECTOR POBLICO 

18.1.4 Impuestos ad valorem frente a impuestos especificos 

No s610 da 10 mismo sobre quien se establezca el impuesto; tambien da 10 mismo que 
el impuesto recaudado sea un porcentaje dado del precio 0 una cantidad fija por uni­
dad de producci6n. El primero se denomina impuesto ad valorem y el segundo 
impuesto especifico. 

Podemos imaginar que el impuesto ad valorem desplaza en sentido descendente 
la curva de demand a; como muestra la figura 18.4, el grado de desplazamiento 
depende del precio. Cuando este es cero (en el punto en el que la curva de demanda 
corta al eje de abscisas), no hay ningun impuesto. El productor recibe un porcentaje 

La incidencia de las prestaciones sociales 

El modelo que hemos presentado para analizar la incidencia de los impues­
tos puede utilizarse para analizar la incidencia de un programa 0 subvenci6n 
del Estado. Consideremos el caso de una subvenci6n a la carne de vacuno. 
Para simplificar el amilisis, supongamos que el Estado subvenciona la carne 
con 1 euro por kilo. A corto plazo, la curva de oferta es relativamente ine­
Listica, como se muestra en la primera figura adjunta. Eso significa que la res­
puesta de la cantidad es pequefia pero la del precio es grande: a corto plazo, 
los agricultores son los que mas se benefician. 

Precio Mercado de vacuno a corto plazo 

Curva de oferta 
a corto plazo antes 
de la subvenci6n 

Curva de oferta a 
carta plazo despues 
de la subvenci6n 

o 

Cantidad 
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Pero a largo plazo, a medida que entran productores y que estos pueden 
amp liar sus instalaciones, la curva de oferta de vacuno se vuelve relativa­
mente horizontal; hay una gran oferta de tierra que puede utilizarse para pas­
tos y, aunque se tarda tiempo en criar ganado, es posible criarlo y los costes 
de la cria y de la alimentaci6n son mas 0 menos fijos. La figura adjunta del 
mercado de vacuno a largo plazo muestra una curva de oferta horizontal y 
una curva de demanda de pendiente negativa, asi como el equilibrio antes 
de la concesi6n de la subvenci6n en Qo. Cabe imaginar que la subvenci6n des­
plaza la curva de oferta como se muestra en la figura. El nuevo equilibrio 
entrana una cantidad mayor, pero el precio percibido por los agricultores no 
varia. A largo plazo, los que se benefician no son los agricultores sino los con­
sumidores de carne. 

Precio Mercado de vacuno a largo plazo 

Curva de oferta a ~ largo plaza antes 
de la subvenci6n 

Curva de oferta a 

Pol--------------~~~e----------------------

Subvenci6n { II 

PI = Po - 5 ~ largo plazo despues 
I de la subvenci6n 

j 0 

Cantidad de vacuno 

fijo del precio pagado por el consurnidor, por ejemplo, un 95% (si el tipo del impuesto 
ad valorem es del 5%). EI es el equilibrio despues del establecimiento del impuesto y 
se encuentra en la intersecci6n de la curva de demanda antes del establecimiento del 
impuesto DIDI y la curva de oferta. La figura tambien muestra la curva de demanda 
una vez establecido el impuesto correspondiente al caso de un impuesto especifico 
que es de la misma magnitud en el equilibria EI . Con un impuesto del mismo nivel en el 
equilibrio, la curva de demanda se desplaza en sentido descendente en la misma cuan­
tia en ese nivel de producci6n y, por 10 tanto, la producci6n de equilibrio, los ingre­
sos fiscales, los precios pagados por los consumidores y los precios percibidos por los 
productores son iguales. 
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Precio 
(recibido por 
el productor) 

DO Curva de demanda con 
un impuesto espedfico 

con un impuesto 
ad valorem 

Curva de oferta 

Curva de demanda 
antes de impuestos 

Figura 18.4. Impuesto ad valorem e impuesto especifico sobre una 
mercancia. En los mercados competitivos, un impuesto ad valorem (un 
impuesto que es un porcentaje fijo del precio) y un impuesto espe­
cHico (un impuesto que es una cantidad fija por unidad comprada) 
que recaudan los mismos ingresos producen el mismo efecto en la 
producci6n. 

En la pnictica, los dos impuestos suelen ser diferentes, ya que las autoridades fis­
cales no pueden tener debidamente en cuenta las diferencias de calidad de los bie­
nes. Cuando el Estado establece un impuesto espedfico -por ejemplo, tantos centi­
mos por paquete de cigarrillos- el impuesto es el mismo independientemente de la 

Incidencia de los impuestos 

La incidencia de los impuestos describe qUlen los paga realmente. No 
depende de quien extienda el cheque al Estado. 

Da 10 mismo que un impuesto sobre una mercanda se establezca sobre 
los productores 0 sobre los consumidores. 

Da 10 mismo que la mitad de las cotizaciones a la seguridad social sea 
pagada por el empresario y la otra mitad por el trabajador 0 totalmente por 
uno 0 por otro. 

En un mercado competitivo, la incidencia de un impuesto ad valorem y 
la incidencia de un impuesto espedfico equivalente son identicas. 
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calidad del producto. Por 10 tanto, el impuesto es un porcentaje mas alto del precio 
en el caso de los bienes de poca calidad que en el de los bienes de mayor calidad. De 

hecho, el impuesto especifico discrimina a los bienes de peor calidad. Aunque el 
Estado podria ajustar en principio el tipo del impuesto especifico para contrarrestar 

este sesgo, en realidad raras veces 10 ajusta. 

Por otra parte, suele ser mas facil contralar la cantidad del bien vendido que su 
precio, sobre to do cuando las empresas venden mas de una mercancia. Si se gravan 
las mercancias con un impuesto ad valorem a un tipo diferente, hay un incentivo para 
llegar a un acuerdo en el que se facture un precio mas bajo por las mercancias suje­
tas a un impuesto mas alto, 10 que es probable que no sea detectado por las autori­
dades fiscales. Este tipo de problema administrativo ha sido el principal determinante 
del tipo de impuestos. 

18.1.5 El efecto de la elasticidad 

La cuantfa en que sube el precio -el grado en que los consumidores soportan un 
impuesto- depende de la forma de las curvas de demanda y de oferta, no de sobre 
quien se establezca el impuesto. En dos casos extremos, el precio sube 10 centimos, 
por 10 que los consumidores soportan toda la carga del impuesto. Ocurre cuando la 
curva de oferta es totalmente horizontal, como en el panel A de la figura 18.5, 0 cuando 
la curva de demanda es totalmente vertical (los individuos insisten en consumir una 

cantidad fija de cerveza, independientemente del precio), como en el panel B. 

Tambien hay dos casos en los que el precio que pagan los consumidores no sube 
en absoluto, es decir, en el que el impuesto recae enteramente en los productores, como 
muestran los paneles A y B de la figura 18.6. Ocurre cuando la oferta de oferta es total­
mente vertical -la cantidad ofrecida no depende en absoluto del precio- 0 cuando 
la curva de demanda es totalmente horizontal. 

En terminos mas generales, cuanto mas inclinada es la curva de demanda 0 mas 
horizontalla de oferta, mayor es la parte del impuesto que recae en los consumido­
res; cuanto mas horizontal es la curva de demanda 0 mas inclinada la de oferta, mayor 
es la parte del impuesto que recae en los praductores. La inclinaci6n de una curva de 
demanda se mide por la elasticidad de la demanda; esta nos da la variaci6n por­

centual de la cantidad consumida del bien, resultante de la variaci6n porcentual de 
su precio. Decimos, pues, que la curva de demand a horizontal, en la que una 

pequena reducci6n del precio da lugar a un enorme incremento de la demanda, es 
infinitamente elastica; y que la curva de demanda vertical, en la que la demanda no 

varia cuando se reduce el precio, tiene una elasticidad cera. 

Asimismo, la inclinaci6n de la curva de oferta se mide por la elasticidad de la 

oferta, que nos da la variaci6n porcentual de la cantidad ofrecida del bien provocada 
por la variaci6n porcentual de su precio. Decimos, pues, que una curva de oferta ver-
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Figura 18.5. Elasticidad de la oferla y la demanda: el impuesto recae 
en los consumidores. (A) Curva de oferta perfectamente elastica: con 
una curva de oferta perfectamente elastica (curva de oferta hori­
zontal), el precio sube en la cuantfa total del impuesto; toda la carga 
del impuesto recae en los consumidores. (B) Demanda perfectamente 
inelastica: con una curva de demanda perfectamente inelastica, el pre­
cio sube en la cuantfa total del impuesto; toda la carga recae en los 
consumidores. 

tical, en la que la oferta no varia en absoluto cuando varia el precio, tiene una elas­

ticidad cero, mientras que una curva de oferta horizontal tiene una elasticidad infi­
nita. 
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Figura 18.6. Elasticidad de la oferla y la demanda: el impuesto recae 
en los productores. (A) Curva de oferta perfectamente inelastica: can 
una curva de oferta perfectamente inelastica, el predo no sube en 
absoluto; la carga total del impuesto recae en los productores. (B) 
Demanda perfectamente elastica: can una curva de demanda per­
fectamente elastica (horizontal), el predo no sube en absoluto; toda 
la carga recae en los productores. 

Cuanto mas elastica es la curva de demanda y menos elastica la de oferta, mayor 

es la parte del impuesto que recae en los productores; cuanto menos elastica es la curva 
de demanda y mas elastica la de oferta, mayor es la parte del impuesto que recae en 
los consumidores. 
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La incidencia en los mercados competivos 

En los mercados competitivos, la incidencia depende de la elasticidad de la 
demanda y de la oferta. 

Un impuesto sobre una mercanda no es soportado por los consumido­
res si la curva de demanda es totalmente elastica 0 por los productores si la 
curva de oferta es totalmente elastica. Es soportado enteramente por los con­
sumidores si la curva de demanda es totalmente elastica 0 por los produc­
tores si la curva de oferta es totalmente inelastica. 

18.1.6 Impuestos sobre los factores 

Los principios basicos que acabamos de formular se aplican a todos los impuestos en 
los mercados competitivos, incluidos los impuestos sobre los factores de producci6n. 

La incidencia de los impuestos y la demanda y la oferta de trabajo. La figura 18.7 A 
representa la curva de demanda y oferta de trabajo. Da 10 mismo decir que los con­
sumidores (en este caso, las empresas que pagan por el uso de trabajo) 0 el produc­
tor (en este caso, las personas que venden sus servicios de trabajo) tienen que pagar 
un impuesto sobre el trabajo. La incidencia del impuesto es la misma. La distinci6n 
establecida por la ley, a saber, que una parte de las cotizaciones de la seguridad social 
debe ser pagada por el empresario y una parte por el trabajador, es irrelevante para 
efecto del impuesto. Las consecuencias serfan las mismas si el Parlamento estableciera 
que las empresas debfan pagar el importe total de las cotizaciones que si dijera que 
debfan pagarlo los trabajadores.2 

Es la elasticidad de la demanda y la oferta de trabajo la que determina quien paga 
efectivamente el impuesto. Si, como se dice frecuentemente, la oferta de trabajo es rela­
tivamente inelastica (es decir, casi vertical), la mayor parte de la carga de las cotiza­
ciones recae en los trabajadores, independientemente de cual sea la norma legal. 

Algunos economistas creen que la curva de oferta de trabajo se vuelve, de hecho, 
hacia atras, como muestra la figura 18.7B. De hecho, cuando el salario traspasa un 
determinado nivel, la oferta de trabajo disminuye. Los trabajadores deciden que, en 

2Puede existir una diferencia a carta plazo. Si se aprobara que las empresas pagaran la totalidad 
de las contribuciones, es improbable que respondieran bajando los salarios que pagan a los trabaja­
dares par el valar adicional de las cotizaciones. Existen tambien algunas diferencias derivadas del 
impuesto sobre la renta. Mientras que, en Estados Unidos, las cotizaciones de los trabajadares a la 
seguridad social se incluyen en su renta (sobre la cual deben pagar el impuesto sobre la renta), las 
cotizaciones de los empresarios no se incluyen. Ademas, si el individuo trabaja en mas de una empresa 
y paga a la seguridad social una cantidad superior a la maxima, puede reclamar que Ie devuelvan la 
diferencia, pero el empresario no tiene derecho a ninguna devoluci6n. 
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Figura 18.7. Comparacion de la repercusion de un impuesto en la 
demanda de trabajo. (A) Un impuesto sobre el trabajo desplaza 
la curva de demanda de trabajo hacia abajo. Provoca una reducci6n 
del salario y un descenso del nivel de empleo. (B) Con una curva de 
oferta que se vuelve hacia atras, el salario puede disminuir en una 
cantidad superior a la del impuesto. 
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los niveles de vida mas altos que pueden alcanzar con los mayores salarios, prefie­
ren trabajar menos. En este caso, un impuesto sabre el trabajo (como las cotizaciones 
de la seguridad social) puede provocar una reducci6n del salario mayor que el pro­
pio impuesto, debido a que la reducci6n salarial consecuencia del impuesto provoca 
un aumento de la oferta de trabajo, 10 que reduce aun mas el salario. 

El impuesto sobre los salarios de Filadelfia 

Muchas ciudades, entre las que se encuentra Filadelfia (Pensilvania), recau­
dan un impuesto sobre los salarios. El analisis detenido de la incidencia del 
impuesto parece indicar que recae principalmente en los propietarios de tie­
rra. Las curvas de oferta de otros factores, en concreto, de trabajo y de capi­
tal, son relativamente horizontales a largo plaza. Los trabajadores pueden ele­
gir entre trabajar en Filadelfia y trabajar en cualquier otro lugar. Si su renta 
salarial una vez deducidos los impuestos no es acorde con 10 que pueden 
ganar en otro lugar (teniendo en cuenta las caracteristicas positivas especia­
les de Filadelfia), abandonaran Filadelfia en busca de empleo en otra ciudad, 
por 10 que las empresas no podran reclutar nuevos trabajadores. Por 10 tanto, 
si una ciudad como Filadelfia establece un impuesto sobre los salarios, a largo 
plazo estos deben subir para contrarrestar totalmente el impuesto. Asi­
mismo, los propietarios de capital pueden elegir entre invertir en Filadelfia 
e invertir en cualquier otro lugar. Si su rendimiento no es acorde con el que 
reciben en cualquier otro lugar, no invertiran en Filadelfia. Asi pues, el 
impuesto no afecta a los salarios y al rendimiento del capital una vez dedu­
cidos los impuestos. LQuien paga entonces el impuesto? S610 los factores que 
no son m6viles. La tierra, en concreto, no s610 no es m6vil sino que tiene una 
oferta inelastica. Por 10 tanto, la tierra soporta la carga del impuesto. 

Pittsburgh, otra ciudad del mismo Estado, ha seguido otro camino dis­
tinto al de Filadelfia gravando directamente el suelo no mejorado con un tipo 
mucho mas alto que el que aplica a las mejoras. Pittsburgh es la unica gran 
ciudad de Estados Unidos que utiliza un impuesto sobre el patrimonio esca­
lonado: el suelo y los edificios estan sujetos a tipos impositivos distintos. En 
1979 y 1980, Pittsburgh reestructur6 su sistema de impuestos sobre el patri­
monio, de tal forma que el tipo impositivo del suelo era cinco veces mas alto 
que el de los edificios (0 de las mejoras).* 

* Para un amilisis mas extenso del impuesto sobre el patrimonio de Pittsburgh y los efec­
tos econ6micos de este experimento, vease Wallace E. Oates y Robert M. Schwab, "The 
Impact of Urban Land Taxation: The Pittsburgh Experience", National Tax Journal, 50, n° I, 
marzo, 1997, pags. 1-21. 
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Impuestos sobre los fadores inelasticos. Como ya hemos senalado, si la elasticidad 
de la oferta de trabajo 0 de una mercanda es cero, el impuesto recae totalmente en el 
oferente. EI ejemplo clasico es el de tierra no mejorada. La oferta de tierra es fija. Asi, 
por ejemplo, si esta se grava, la carga total del impuesto recae en sus propietarios. 

Desgraciadamente, es diffcil distinguir entre el valor de la tierra mejorada y el de 
las mejoras que se realizan en ella. En un pais grande como Estados Unidos, por ejem­
plo, la tierra que se encuentra en zonas remotas, que carece de carreteras, alcantari­
llado 0 agua no tiene casi ningun valor comercial. Es diffcil saber que parte del valor 
de la tierra situada en areas urbanas es inherente a la tierra y cual puede atribuirse a 
mejoras. Dado que la elasticidad de la oferta de mejoras de la tierra es grande, un 
impuesto sobre la tierra puede trasladarse en gran medida. 

Otro ejemplo de un factor cuya oferta es inelastica a largo plazo es el petroleo. 
Por 10 tanto, un impuesto sobre el petroleo puede recaer principalmente en los pro­
pietarios de los pozos petroliferos. Dado que una desproporcionada parte del petro­
leo mundial pertenece a personas que no viven en las principales naciones consumi­
doras, estas tienen un fuerte incentivo para introducir impuestos de ese tipo. 
Naturalmente, los propietarios de pozos de petroleo se oponen firmemente a estos 
impuestos y constituyen en los paises productores un grupo de presion suficiente­
mente poderoso como para lograr sus propositos. No. es de extrafiar, pues, que en Esta­
dos Unidos los impuestos sobre el petroleo sean mucho menores que en la mayoria 
de los paises de Europa occidental. 

Impuestos sobre los fadores totalmente elasticos. De la misma manera que los 
impuestos establecidos sobre los factores de produccion totalmente ineIasticos son 
soportados totalmente por los propios factores, los impuestos sobre los factores total­
mente elasticos no son soportados por los factores gravados; se trasladan enteramente. 
Esta simple observacion tiene importantes consecuencias para la politica tributaria. 
Normalmente se considera que la oferta de capital en un pequeno pais es muy elas­
tica: de la misma manera que una pequena empresa debe considerar dado el precio 
que paga por el capital, 10 mismo ocurre con un pequeno pais en el mercado mun­
dial abierto. El pais no puede conseguir que entre capital si paga un tipo de interes 
inferior al de mercado; pero al tipo de mercado, puede obtener todo el capital que 
pueda absorber. La figura 18.8 representa la demanda y la oferta de capital en fun­
cion del tipo de interes. Con un impuesto sobre los intereses, los intereses pagados 
son diferentes de los recibidos. Pero el propietario de capital debe recibir el tipo de 
mercado 0, de 10 contrario, no ofrece ninguno. Los usuarios de capital deben com­
pensar la diferencia, pagando i + t. En la figura, el eje de ordenadas representa el tipo 
de interes recibido, por 10 que la curva de oferta no varia. El impuesto desplaza-la 
curva de demanda de capital en sentido descendente. En el nuevo equilibrio, el tipo 
de interes recibido no1varia. Un impuesto sobre los intereses en esta situacion se tras­
lada totalmente de los propietarios de capital a sus usuarios. 
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Figura 18.8. Factor cuya oferta es totalmente elastica. La incidencia 
de un impuesto sobre un factor cuya oferta es totalmente elastica 
siempre se traslada totalmente. La curva de demanda se desplaza en 
sentido descendente en la cuantfa del impuesto, por 10 que el precio 
que perciben los oferentes no varia. 

18.2 La incidencia de los impuestos en las situaciones 
en las que no hay competencia perfecta 

EI efecto de la introducci6n de un impuesto depende decisivamente del tipo de mer­
cado. En el analisis de los apartados anteriores suponiamos que los mercados son com­
petitivos. Pero los mercados no son totalmente competitivos -por ejemplo, si la indus­
tria es un monopolio 0 esta forma do por empresas que acruan colusoriamente, de tal 
manera que su conducta conjunta es similar a la de un monopolio-, el efecto del 
impuesto puede ser muy diferente. 

En ausencia de impuestos, un monopolista elige el nivel de producci6n en el que 
el coste de un aumento de la rnisma (el coste marginal) es exactamente igual al ingreso 
adicional por ventas que su ingreso marginal. Para maxirnizar los beneficios el mono­
polista fija, pues, un volumen de producci6n en el que el coste marginal es igual al 
ingreso marginal. 

La figura 18.9 representa la curva de demanda de aluminio, la curva de ingreso 
marginal y el coste marginal de producci6n. La curva de ingreso marginal se encuen­
tra por debajo de la curva de demanda. Representa el ingreso adicional que recibe la 
empresa por la venta de una unidad adicional, que es igual al precio que recibe por 
esa unidad adicional, menos la perdida que experimenta en las demas unidades que 
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venda, ya que cuando intenta vender mas, debe bajar el precio.3 El monopolista elige 
el nivel de producci6n Qo, que es la cantidad en la que se cortan las curvas de costes 
marginales e ingreso marginal. Para hallar el precio que cobra, ascendemos hasta la 
curva de demanda y localizamos el precio Po. 

Un impuesto sobre el aluminio puede considerarse simplemente como un aumen­
to del coste de producci6n, 10 que quiere decir un desplazamiento ascendente de la curva 
de coste marginal. Reduce, por 10 tanto, la producci6n a QI y eleva el precio a Pl' 

18.2.1 Relacion entre la variacion del precio y el impuesto 

Cuando analizamos el caso de una 'industria competitiva, mO,stramos que el precio 
subia normalmente en una cantidad menor que el impuesto y que la magnitud de la 
subida dependia de la elasticidad de la oferta y la demanda. Los resultados son mas 
complicados en el caso del monopolio. 

En primer lugar, cuanto mas inclinada es la curva de coste marginal, menor es la 
variaci6n de la producci6n y, por 10 tanto, menor es la subida del precio. Con una 
curva de coste marginal totalmente vertical, no varian ni la producci6n ni el precio; 
el impuesto <recae en los productores. Una curva de oferta (0 de co~te marginal) es 
totaltnente vertical si ninguna subida del precio da lugar a un aumento de la oferta. 
El resultado es paralelo al de los mercados competitivos. 

En cambio, con tina curva de coste marginal horizontal, como la de la figura 18.9, 
el grado en que el impuesto recae sobre los productores 0 los consumidores depende 
de laforma de la curva de demanda (contraste este caso con el de los mercados com­
petitivos, en los que la totalidad del impuesto recae sobreel consum.idor). Los pane­
les A y B de la figura 18.9 ilustran dos posibilidades. Con una curva de de~anda lineal, 
como la del panel A, el precio sube exactamente en la mitad del impuesto.4 Con una 

3Recuerdese que, en cambio, una empresa perfectamente competitiva debe considerar fijo el pre­
cio de mercado, pero puede vender cualquier cantidad a ese precio. Su ingreso marginal es simple­
mente el precio de mercado. 

4Con una curva de demanda lineal, 

p = a-bQ, 

el precio y la producci6n eshin relacionados linealmente. El ingreso, pQ, viene dado por 

pQ = aQ-bQ2, 

por 10 que el ingreso marginal, 1M, es 

a - 2bQ. 

19ualando el ingreso marginal y el coste marginal mas el impuesto, tenemos que: 

a -2bQ = CM + t 

o sea, 

2a - 2bQ = 2p = a + CM + t 

a +MC + t 
p= 

2 

Por 10 tanto, si t aumenta, por ejemplo, 2 euros, p aumenta 1 euro. 
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Figura 18.9 Los impuestos sobre el monopolio. (A) Con curvas linea­
les de demanda y oferta, el predo que pagan los consumidores sube 
exactamente en la mitad del impuesto: los consumidores y los pro­
ductores soportan por igualla carga del impuesto. (B) Con curvas de 
demanda de elasticidad constante, el predo sube en una cuantfa 
superior a la del impuesto. 
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curva de demanda de elasticidad constante (en la que una subida del precio de un 
1% provoca, por ejemplo, una reducci6n de la demanda de un 2%, independiente­
mente del nivel de precios), el ingreso marginal es una fracci6n constante del precio:5 

IM=p(1-1/r/t 

donde l1d es la elasticidad de la demanda (una constante). Dado que el monopolista 
iguala el ingreso marginal y el coste marginal, 

IM=CM 

o sea, 

o sea, 

Un impuesto produce el mismo efecto que un aumento del coste marginal de pro­
ducci6n, es decir, 

p = (CM + t)/(1-1!17d
). 

Por 10 tanto, el precio aumenta en un multiplo [1/ (1 - 1/ l1d)] del impuesto. Si l1d 

es 2, la subida del precio es el doble del impuesto. 

5Esta formula es generaL En el caso de una curva de demanda de elasticidad constante, 1Jd es cons­
tante. Para obtener la formula, recuerdese que el ingreso marginal es el ingreso adicional generado 
por la produccion de una unidad mas. El ingreso es simplemente el precio percibido por unidad, p, 
multiplicado por el mimero de unidades vendidas, Q. Por 10 tanto, cuando una empresa vende una 
unidad mas, percibe p, pero para vender la unidad adicional debe bajar su precio con respecto al nivel 
anterior. Sea /';.p la variacion del precio. La empresa pierde esta cantidad en todas las ventas, Q. Por 
10 tanto, la ganancia neta es 

Recuerdese tambien que 

+ /';.Q / Q = + variacion en Q / Q 
- /';.p / p variacion en p / p 

es simplemente la variacion porcentual que experimenta la cantidad como consecuencia de una varia­
cion porcentual del precio, que no es mas que la elasticidad de la demanda. 

En este caso, la variacion de la cantidad es simplemente I, es decir, /';.Q = 1, por 10 que podemos 
escribir 

± /';.p . Q = ± /';.p . R = /';.p / p = elasticidad de la demanda = 1Jd. 
P P /';.Q /';.Q/Q 

Por 10 tanto, 
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18.2.2 Impuestos ad valorem frente a impuestos especificos 

Existe otra importante diferencia entre las industrias competitivas y las monopolisti­
cas desde el punto de vista de los impuestos. En el caso de las industrias competiti­
vas, da 10 mismo la forma en que establezcamos el impuesto. Podemos elegir entre 
un impuesto espedfico, que se calcula como una cantidad fija por unidad de pro­
ducci6n, 0 un impuesto ad valorem, que se calcula como un porcentaje del valor del 
producto. Lo linico que importa para determinar el efecto del impuesto es la magni­
tud de la diferencia (en condiciones de equilibrio) entre el precio que reciben los pro­
ductores y el que pagan los consumidores, que denominaremos brecha. 

Sin embargo, en las industrias monopolisticas, los efectos deun impuesto ad valo­
rem y un impuesto espedfico son muy diferentes. En el apendice mostramos que dados 
los ingresos reca;dados por el Estado, la producci6n del monopolista sera mayor con 
un impuesto ad valorem que con un impuesto espedfico. 

18.2.3 Incidencia de los impuestos en los oligopolios 

Entre los extremos de la competencia perfecta y el monopolio se encuentra la estruc­
tura oligopolfstica. En un oligopolio, como el mercado de Ifneas aereas y de auto­
m6v:iles de alquiler, cada productor interacma estrategicamente con cada uno de los 
demas. Si un productor altera el precio 0 el nivel de producci6n, los demas tambien 
pueden alterarlos, pero estas respuestas pueden ser diffciles de predecir. 

No existe una teoria de la conducta de las empresas en los oligopolios que tenga 
una aceptaci6n general, por 10 que es imposible hacer predicciones sobre la inciden­
cia de los impuestos en este caso. Algunos economistas piensan que no es probable 
que los oligopolistas eleven los precios que cobran a los consumidores cuando 
varian los impuestos. Cada uno puede creer que si sube su precio, otras empresas se 
llevaran su cuota de inercado. Si cada oligopolista espera que sus competidores suban 

Incidencia de los impuestos en los monopolios 0 en los mercados 
imperfectamente competitivos 

En los monopolios 0 en los mercados imperfectamente competitivos, la inci­
dencia de los impuestos depende de la forma de las curvas de demanda y 
de oferta; la traslaci6n puede ser de mas del 100%. 

En un monopolio, con un coste marginal constante y con unas curvas de 
demanda de elasticidad constante, la traslaci6n de un impuesto espedfico 
sobre las mercandas siempre sera de mas de un 100%. Cuando las curvas de 
demand a son lineales, el precio sube en la mitad de la cuantfa del impuesto. 
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el precio cuando 10 sube el una vez establecido un impuesto, la conclusi6n es la con­
traria. En este caso, todos subiran su precio y, por 10 tanto, trasladaran la carga de este 
impuesto a los consumidores. 

Aunque los economistas han estudiado la incidencia de los impuestos en un oli­
gopolio partiendo de diferentes supuestos sobre la conducta, hasta que los economistas 
no entiendan mejor la conducta oligopolfstica, no puede haber ninguna teoria gene­
ral de la incidencia de los impuestos en los mercados oligopolfsticos. 

18.3 Impuestos equivalentes 

Basta ahora hemos sefialado en nuestro analisis que los impuestos que parecen dife­
rentes desde el punto de vista legal -un impuesto sobre la empresa y uno sobre los 
trabajadores para financiar la seguridad social; un impuesto a los productores de cer­
veza 0 uno a los consumidores de cerveza-, en realidad son equivalentes. Existen 
muchos otros ejemplos de impuestos que parecen muy diferentes (y que desde el 
punto de vista administrativo 10 son) y que son equivalentes desde el punto de vista 
econ6mico. 

18.3.1 El impuesto sobre la renta y el impuesto sobre el valor afiadido 

Un ejemplo obvio de dos impuestos equivalentes se deriva de la identidad basica entre 
la renta nacional (el total recibido por los miembros de un pais) y la producci6n 
nacional (el total producido). Dado que el valor de la renta y el de la producci6n deben 
ser iguales, un impuesto uniforme sobre la renta (es decir, un impuesto que grave 
todas las fuentes de renta con el mismo tipo) y un impuesto uniforme sobre el pro­
ducto (es decir, un impuesto que grave todos los productos con el mismo tipo) deben 
ser equivalentes. Un impuesto general y uniforme sobre las ventas es un impuesto 
uniforme sobre el producto y, por 10 tanto, equivale a un impuesto uniforme sobre la 
renta. 

La producci6n de las mercancias pasa por un gran numero de fases. El valor del 
producto final representa la suma del valor aiiadido en cad a fase de producci6n. Podria­
mos introducir el impuesto al final del proceso de producci6n 0 en cada una de las 
fases intermedias. Un impuesto introducido al final del proceso de producci6n se 
denomina impuesto sobre las ventas. Un impuesto introducido en cada una de las 
fases del proceso de producci6n se denomina impuesto sobre el valor afiadido. Asi 
pues, un impuesto uniforme sobre el valor afiadido y un impuesto uniforme general 
sobre las ventas son equivalentes; y ambos son equivalentes a un impuesto unifor­
me sobre la renta. 

El impuesto sobre el valor afiadido se utiliza en la mayoria de los paises europeos. 
Dado que esta clase de impuesto equivale a un impuesto uniforme (proporcional) 
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sobre la renta, la sustituci6n de un impuesto sobre la renta por un impuesto sobre el 
valor anadido equivale a sustituirlo por un sistema proporcional sobre la renta. 

En Europa, el impuesto sobre el valor anadido normalmente exime a los bienes 
de inversi6n. S610 se impone sobre el consumo. Por 10 tanto, en Europa el impuesto 
sobre el valor ana dido equivale a un impuesto sobre el consumo. Dado que este es 
igual a la renta menos el ahorro, un impuesto sobre el consumo equivale a un 
impuesto sobre la renta en el que se exime el ahorro. 

18.3.2 Equivalencia de los impuestos sobre el consumo 
y los impuestos sobre los salarios 

Supongamos que los individuos no reciben ni dejan herencia alguna. En ese caso, el 
impuesto uniforme sobre los salarios y el impuesto uniforme sobre el consumo son 
equivalentes. En otras palabras, un impuesto sobre el consumo equivale a un 
impuesto sobre la renta en que estuvieran exentos de tributar los intereses y otros ren­
dimientos del capital (el sistema estadounidense actual, en el que parte del rendi­
miento del capital esta exenta y parte se grava con un tipo mas bajo que el aplicable 
a los salarios, puede considerarse que esta a mitad de camino entre un impuesto sobre 
el consumo y un impuesto sobre la renta). 

La equivalencia se observa mejor comparando las restricciones presupuestarias que 
tiene un individuo a 10 largo de toda su vida (sin herencias ni donaciones). Para mayor 
sencillez, dividimos su vida en dos periodos. Suponemos que su renta salarial es wIt 

en el primer periodo y w2 en el segundo. Tiene que decidir cuanto consumira durante 
el primer periodo de su vida, mientras es joven, y cuanto cuando sea viejo. Si reduce 
su consumo actual en 1 euro y 10 invierte, en el siguiente periodo tendra un total de 
1 + r euros, donde r es el tipo de interes. Con un tipo de interes del 10%, tendra 1,10 

euros. La restricci6n presupuestaria es una recta, representada en la figura 18.10. 

Consideremos que ocurre con su restricci6n presupuestaria cuando se introduce 
un impuesto sobre los salarios de un 20%. La cantidad que puede consumir el con­
tribuyente se desplaza hacia abajo. La pendiente de la recta presupuestaria no varia: 
renunciando a 1 euro de consumo hoy, tambien puede obtener 1,10 euros en el 
siguiente periodo. 

Veamos ahora que ocurre con su restricci6n presupuestaria cuando se establece 
un impuesto sobre el consumo de un 20%. Al igual que antes, la cantidad que puede 
consumir se desplaza hacia abajo y la pendiente de la restricci6n presupuestaria tam­
poco varia. Si el individuo gasta 1 euro hoy, obtiene un 20% menos de bienes debido 
al impuesto; pero cuando gasta 1 euro, manana tambien obtiene un 20% menos de 
bienes debido al impuesto. No hay diferencia entre gastar hoy y gastar manana. El 
impuesto sobre los salarios y el impuesto sobre el consumo son equivalentes.6 El 

6Si hay donaciones y herencias, un impuesto sobre los salarios mas las herencias equivale a un 
impuesto sobre el consumo mas las donaciones. Estas relaciones de equivalencia requieren un mer-
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Figura 18.10. Comparaci6n de los e£ectos de un impuesto sobre el 
consumo y de un impuesto sobre los salarios. Un impuesto sobre 
el consumo y un impuesto sobre los salarios producen exactamen­
te el mismo efecto en la restricci6n presupuestaria del contribuyente. 

momenta en que el Estado recibe los ingresos es 10 linico diferente, 10 que puede ser 
importante si los mercados de capitales son imperfectos. 

Tambien en este caso estos impuestos equivalentes pueden establecerse de varias 
maneras: mediante un impuesto sobre la renta salarial en cada periodo, que examina 
todos los intereses, dividendos y otros rendimientos del capital; 0 mediante un 
impuesto sobre el consumo en cada periodo, que puede calcularse obligando al indi­
viduo a declarar su renta total menos sus ahorros totales. 

cado de capital perfecto, pero son ciertas incluso aunque haya riesgo. Vease A. B. Atkinson y J. E. Sti­
glitz, Lectures in Public Economics, Nueva York, McGraw-Hill, 1980, lectura 3. 
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18.3.3 Equivalencia de los impuestos sobre el consumo realizado a 10 largo 
de toda la vida y los impuestos sobre la renta percibida a 10 largo de toda la vida 

Este ancilisis tiene otra interpretacion importante. Continuando con nuestro ejemplo 
en el que la vida de una persona se divide en dos periodos, podemos expresar la res­
triccion presupuestaria7 de la manera siguiente: 

C C2 'W2 

I + 1 + r = 'WI + 1 + r 

El primer miembro es el valor actual descontado del consumo del individuo y el 
segundo es el valor actual descontado de la renta salaria!. En ausencia de herencias 
y donaciones, el valor actual descontado del consumo debe ser igual al valor actual 
descontado de la renta (salarial). Por 10 tanto, un impuesto sobre el consumo reali­
zado a 10 largo de toda la vida y un impuesto basado en la renta percibida a 10 largo 
de toda la vida son equivalentes, como vimos en el capitulo 17. 

Impuestos equivalentes 

Dos conjuntos de impuestos son equivalentes si su incidencia es exactamente 
la misma. 

Los impuestos sobre la renta y los impuestos sobre el valor afiadido (sin 
exencion de la inversion) son equivalentes. 

Los impuestos sobre el consumo y los impuestos sobre el valor afiadido 
con una exencion de la inversion son equivalentes. 

Los impuestos sobre el consumo y sobre los salarios son equivalentes. 
Los impuestos sobre la renta y el consumo de toda la vida (en ausencia 

de donaciones y de herencias) son equivalentes. 

7Este argumento puede expresarse de una forma algo diferente. El ahorro (creditos obtenidos) de 
una persona es la diferencia entre los salarios y el consumo correspondiente al primer periodo: 

WI-CI· 

El consumo correspondiente al segundo es, pues, la renta salarial del segundo periodo mas el aho­
rro con sus intereses (menos los creditos con los intereses): 

Reordenando los terminos, tenemos que 

Dividiendo por (1 + r) obtenemos la restricci6n presupuestaria en la misma forma en que se pre­
senta en el texto. 
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18.3.4 Una advertencia sobre la equivalencia 

El hecho de que dos impuestos sean equivalentes no significa que no ocurra nada 
cuando un impuesto se sustituye por otro (0 cuando un tercer impuesto se sustituye 

por cualquiera de los dos). La equivalencia s6lo significa que los dos impuestos pro­
ducen exactamente los mismos efectos a largo plazo; a corto plazo -incluido el 

periodo de transici6n entre un impuesto y otro- los efectos pueden ser muy dis tin­
tos. Tomemos, por ejemplo, el caso de la sustituci6n de un impuesto sobre la renta 

obtenida a 10 largo de toda la vida por un impuesto sobre el consumo realizado a 10 
largo de toda la vida. Al margen de los problemas de la transici6n, los ancianos ten­

drian que pagar impuestos dos veces: en su juventud, pagarian impuestos sobre los 

salarios y en su jubilaci6n pagarian impuestos sobre su consumo. 0 supongamos que 

se establece un impuesto sobre el valor anadido. A corto plazo, los precios que pagan 
los consumidores suben y es po sible que a corto plazo se traslade a los consumido­

res una parte mayor de la carga del impuesto que si esos mismos ingresos se recau­

daran por medio de un impuesto sobre la renta. 

18.4 Otros £actores que a£ectan a la incidencia de los impuestos 

Basta ahora hemos mostrado que 10 que determina sobre quien recae un impuesto 

no es 10 que diga la ley, sino ciertas propiedades de las curvas de demanda y de oferta 

y la naturaleza del mercado, es decir, su caracter competitivo, monopolistico u oli­

gopolistico. 

18.4.1 Incidencia de los impuestos en condiciones de equilibrio parcial 

y equilibrio general 

Existen tambien otros importantes factores que es necesario tener en cuenta en un ana­
lisis completo de la incidencia de los impuestos. En primer lugar, existe una imp or­

tante distinci6n entre un impuesto que afecta a una unica industria y un impuesto 

que afecta a muchas. En nuestro analisis consider amos el caso de un impuesto sobre 
una pequena industria (la industria cervecera). Se sup one que un impuesto de ese tipo 

no afecta significativamente, por ejemplo, al salario. Aunque la reducci6n de la 
demanda de cerveza reduce la demanda de trabajo en la industria cervecera, se sup one 

que esta industria es tan pequena que los trabajadores despedidos pueden encontrar 
empleo en otra parte sin que resulte afectado significativamente su salario. Este tipo 

de analisis, en el que se supone que todos los precios y los salarios en los que no se 
centra explicitamente la atenci6n permanecen constantes, se denomina analisis de 

equilibrio parcial. 
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Desgraciadamente, muchos impuestos afectan a numerosas industrias al mismo 
tiempo. El impuesto sobre los beneficios de las sociedades afecta a todas las sociedades 
anonimas. Si como consecuencia del impuesto, las sociedades mercantiles reducen su 
demanda de capital, el capitalliberado no puede ser absorbido por el resto de la eco­
nomfa sin reducir el rendimiento del capital invertido en el. Por 10 tanto, no pode­
mos suponer que el rendimiento que debe proporcionar la inversion inmobiliaria sea 
independiente del impuesto de sociedades. Para analizar el efecto de un impuesto de 
esa clase, es necesario analizar el equilibrio de toda la economfa, y no solo el de las 
industrias en las que se ha introducido el impuesto. Ese tipo de analisis se denomina 
analisis de equilibrio general. Existen muchos casos en los que la influencia de un 
impuesto en el equilibrio general puede ser muy diferente de su influencia en el equi­
librio parcial. Asf, por ejemplo, si el capital puede desplazarse con relativa facilidad 
de las sociedades anonimas al resto de la economfa, el impuesto sobre los beneficios 
de las sociedades debe recaer por igual en el capital de los dos sectores de la econo­
mfa; ambos capitales deben tener el mismo rendimiento una vez deducidos los 
impuestos. 

La incidencia global del impuesto sobre los beneficios de las sociedades depende, 
al igual que la de un impuesto sobre cualquier factor, de la elasticidad de las curvas 
de demand a y de oferta. Aunque no haremos aquf un analisis en profundidad de la 
incidencia del impuesto sobre sociedades, podemos ver por que el efecto de equili­
brio general puede ser muy distinto del efecto aparente examinando el caso extremo 
en el que la curva de oferta de capital es totalmente elastica. Los ahorradores insis­
ten en obtener un rendimiento r*, representado en la figura IS.I1. Por debajo de r*, 
no ofrecen ningun capital; en r*, estan dispuestos a ofrecer una cantidad arbitraria­
mente grande. Eso significa que el rendimiento del capital una vez deducidos los 
impuestos -tanto entre las sociedades como en las empresas que no son sociedades­
debe ser r*, por 10 que el rendimiento antes de deducir los impuestos debe ser r* + t 
en las sociedades. El impuesto simplemente eleva el coste del capital, antes de dedu­
cir los impuestos, entre las sociedades, 10 cual produce dos efectos. En primer lugar, 
sube el precio de los productos de las sociedades, reduciendo su demanda; esta se des­
plaza al sector de las empresas no constituidas en sociedades. Yen segundo lugar, den­
tro del sector de las sociedades, las empresas utilizan mas trabajo y menos capital. En 
general, una parte del impuesto se traslada a los trabajadores y otra se traslada hacia 
delante a los consumidores de los bienes que producen las sociedades. Pero la mag­
nitud del efecto producido, por ejemplo, en los trabajadores depende de la facilidad 
con que las sociedades puedan sustituir capital por trabajo y de 10 intensivos que sean 
relativamente en trabajo los bienes producidos por las sociedades y por las empresas 
que no 10 son. Si las empresas que son sociedades pueden sustituir facilmente el capi­
tal mas costoso por trabajo y si los bienes del sector de las empresas no constituidas 
en sociedades son relativamente intensivos en trabajo, los efectos de equilibrio gene­
ral pueden provocar un aumento global de la demand a de trabajo, por 10 que suben 
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Figura 18.11. Incidencia de un impuesto sobre el rendimiento del 
capital en el sector de las sociedades anonimas. Cuando la elasti­
cidad de la oferta de capital es infinita, los proveedores de fondos 
deben obtener el mismo rendimiento una vez deducidos los impues­
tos que antes de que se estableciera el impuesto. Este se traslada total­
mente. 

los salarios, si la oferta de trabajo es inehlstica. En ese caso, la carga del impuesto sobre 
sociedades recae en los consumidores de los bienes producidos por las sociedades. 
Tanto los trabajadores como los propietarios de capital pueden resultar afectados nega­
tivamente por la subida del precio, pero el efecto relativo puede depender tanto de las 
pautas de consumo como de cualquier otra cosa. Si los propietarios de capital con­
sumen principalmente servicios producidos por las empresas no constituidas en socie­
dades an6nimas, mientras que los trabajadores consumen mas bienes manufactura­
dos, es posible que los trabajadores soporten una parte mayor de la carga del 
impuesto. 

Este analisis permite hacer tres importantes observaciones: 
1. Los impuestos no son soportados por las sociedades sino por la gente: los accio­

nistas, los trabajadores, los consumidores. 
2. Como consecuencia de las respuestas de equilibrio general, los efectos de los 

impuestos sobre las sociedades no se dejan sentir solamente en el sector de las socie­
dades an6nimas sino en toda la economfa. 

3. Los efectos pueden variar dependiendo del periodo de analisis y de diversos 
supuestos sobre la estructura de la economfa. LPodemos suponer que el stock total 
de capital es fijo 0 que el capital destinado a un fin puede destinarse a otro con un 
cierto grado de facilidad 0 de dificultad? LEs posible sustituir facilmente el capital por 
trabajo? LPuede trasladarse el trabajo y el capital de un sector de la economfa a otro? 
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Las respuestas a estas preguntas son fundamentales para averiguar los efectos del 
impuesto. 

18.4.2 Efectos a corto plazo y a largo plazo 

Tambien debe hacerse una distinci6n parecida entre la incidencia del impuesto a largo 
plazo y su incidencia a corto plazo. A corto plazo, hay muchas cosas fijas que, sin 
embargo, pueden variar a largo plazo. Aunque el capital que este utilizandose 
actualmente en una industria (como la sidenirgica) no puede trasladarse facilmente 
a otra, a largo plazo las nuevas inversiones pueden desviarse a otras indus trias. Asi, 
por ejemplo, un impuesto sobre el rendimiento del capital en la siderurgia puede pro­
ducir efectos muy distintos a largo plazo y a corto plazo. 

Si el ahorro esta sujeto a impuestos, el efecto a corto pl;;.tzo puede ser minimo; pero 
a largo plazo puede reducir los incentivos para ahorrar, 10 que puede reducir el stock 
de capital. La reducci6n del stock de capital reduce la demanda de trabajo (y su pro­
ductividad), 10 que provoca, a su vez, una disminuci6n de los salarios. Como conse­
cuencia, un impuesto sobre el ahorro (0 el capital) puede incidir a largo plaza en los 
trabajadores, aun cuando no incida a carta plaza. 

El corto plazo tambien puede ser diferente del largo plazo debido a la dinamica 
del ajuste. Por ejemplo, incluso en los mercados bastante competitivos, las empresas 
a menudo fijan inicialmente los precios aplicando determinadas reglas practicas, que 
entranan un margen dado sobre los costes variables. En el equilibrio a largo plazo de 
estas industrias, el margen se ajusta hasta situarse en el nivel competitivo. A corto 
plazo, el mercado puede no estar en equilibrio. 

La distinci6n entre los efectos a corto plazo y los efectos a largo plazo es impor­
tante, porque los Gobiernos y los politicos suelen ser cortos de miras. Observan el 
efecto inmediato de un impuesto sin darse cuenta de que las consecuencias pueden 
no ser las que pretendian. 

Hay algunos factores que afectan a la disparidad entre los efectos a corto plaza 
y los efectos a largo plazo y entre los efectos de equilibrio parcial y los efectos de equi­
librio general. 

18.4.3 Economia abierta y economia cerrada 

Los efectos pueden tener un caracter muy diferente dependiendo de que se trate de 
una economia cerrada (es decir, que no comercie con otros paises) 0 abierta. Si un 
pequeno pais abierto como Suiza introdujera un impuesto sobre el capital, la tasa de 
rendimiento bruta (antes de deducir los impuestos) tendria que ajustarse para con­
trarrestar el efecto total del impuesto (de 10 contrario, los inversores retirarfan sus fon­
dos de Suiza y los invertirfan en otros lugares); el impuesto recaeria por 10 tanto en la 
tierra y el trabajo. La curva de oferta de capital es, de hecho, infinitamente elastica. La 
mismo ocurriria, por supuesto, con cualquier comunidad aut6noma dentro de Espana. 
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18.4.4 Cambios de otros instrumentos de financiacion 

Por ultimo, en relaci6n con la incidencia de los impuestos debemos examinar la 
siguiente cuesti6n: un Gobierno casi nunca puede modificar un solo instrumento de 
financiaci6n. El Estado tiene una restricci6n presupuestaria basica, segun la cuallos 
ingresos fiscales mas el aumento del deficit (el aumento del endeudamiento) debe ser 
igual al gasto publico. Si el Gobierno eleva algun tipo impositivo, debe 0 bien bajar 
otro, 0 bien reducir su endeudamiento, 0 bien aumentar su gasto. Cada conjunto de 
decisiones produce efectos diferentes. No basta con preguntarse simplemente: (,que 
ocurrirfa si el Gobierno elevara el impuesto sobre la renta? Es necesario concretar si 
el impuesto sobre la renta irfa acompanado de una reducci6n de algun otro impuesto, 
de un aumento del gasto publico 0 de una reducci6n del endeudamiento (a menudo 
se da por sentado el cambio concominante, pero no se formula explfcitamente; por 
ejemplo, si se sub en los impuestos, el deficit sera menor). 

El analisis de una subida de un impuesto acompanada de una reducci6n de otro 
impuesto se denomina analisis de la incidencia de un cambio de los impuestos; el 
analisis de la subida de un impuesto acompanada de un aumento del gas to publico 
se denomina anaIisis de la incidencia de los impuestos manteniendo el presupuesto 
equilibrado. Esos ejercicios han sido especialmente importantes durante los ultimos 
anos en Estados Unidos al reformarse el proceso presupuestario en un intento de con­
trolar el deficit. De acuerdo con 10 que se denominan normas PAYGO, cualquier 
aumento del gasto debe ir acompanado de una reducci6n del gasto de la misma cuan­
tfa en otra partida 0 de una nueva fuente de ingresos fiscales.8 

A veces interesa analizar combinaciones de medidas que no alteren una variable 
econ6mica importante. Asf, por ejemplo, la subida de un impuesto puede provocar 
una reducci6n de la producci6n. Si queremos distinguir las consecuencias que puede 
tener un programa impositivo para el nivel de producci6n (y las que puede tener, por 
ejemplo, para su distribuci6n) de los efectos directos del propio impuesto, podemos 
examinar las combinaciones de medidas que no alteren el nivel de producci6n nacio­
nal. 

Asimismo, muchos impuestos influyen en el nivel de acumulaci6n de capital. La 
disminuci6n del stock de capital puede reducir, a su vez, los salarios. De nuevo, es 

BEl enfasis en la incidencia manteniendo el presupuesto equilibrado esta relacionado en gran parte 
con las consecuencias macroecon6micas. Una reducci6n de los impuestos 0 un incremento del gasto 
elevan el nivel de demanda agregada, a menos que se contrarresten con un endurecirniento de la polf­
tica monetaria. Actualmente, la mayorfa de los analisis de la incidencia de los impuestos y del gasto 
suponen que las autoridades monetarias adoptan medidas compensatorias para mantener el nivel de 
pleno empleo en la economia. Estas medidas producen, por supuesto, efectos distributivos y otros 
efectos de equilibrio general. Para analizar totalmente la incidencia de cualquier conjunto de medi­
das de impuestos 0 de gastos es necesario, pues, tener en cuenta las consecuencias de las medidas 
compensatorias de las autoridades monetarias. 
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Factores que afeetan ala incidencia 

Periodo de tiempo: corto plazo frente a largo plazo 
• Es probable que las curvas de demand a y de oferta sean mas elasticas a 

largo plazo que a corto plazo. 

Economfa abierta frente a economfa cerrada 
• Las curvas de oferta de los factores son mas elasticas en una economia 

abierta. 

Combinaci6n de cambios de politica 
• Analisis de la incidencia de un cambio de los impuestos: un impuesto se 

sustituye por otro, manteniendo constantes los ingresos. 
• Analisis de la incidencia manteniendo el presupuesto equilibrado: el gasto 

varia cuando varian los ingresos fiscales. 
• Analisis de la incidencia manteniendo un crecimiento equilibrado: una 

combinaci6n de medidas que no altera la acumulaci6n de capital. 

posible que interese distinguir los efectos directos de un impuesto de los indirectos 
resultantes de su influencia en la acumulaci6n de capital, especialmente si se cree que 
pueden utilizarse otros instrumentos para contrarrestar estos efectos. Por ejemplo, si 
un impuesto de sucesiones reduce la acumulaci6n de capital, pueden contrarrestarse 
esos efectos estableciendo una deducci6n fiscal por inversi6n. Podemos examinar de 
esta forma un conjunto de medidas cuyos efectos no alteren la acumulaci6n de capi­
tal; este tipo de analisis se denomina anaIisis de la incidencia manteniendo un ere­
cimiento equilibrado. 

18.5 Incidencia de los impuestos. E1 ejemp10 de Estados Unidos 

En este capitulo hemos explicado por que la carga efectiva de los impuestos no recae 
necesariamente en aquellos sobre los que se establecen. Oficialmente, Estados Uni­
dos tiene, al igual que la mayorfa de los paises avanzados, un sistema tributario pro­
gresivo, es decir, un sistema en el que se supone que la proporci6n de la renta que 
pagan en impuestos los ricos es mayor que la que pagan los pobres. El tipo del 
impuesto sobre la renta al que estan sujetos los ricos es del 40%, mientras que las fami­
lias pobres reciben una subvenci6n de nada menos que del 40% (a traves de la dedue­
ci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo). Pero todo el mundo esta de acuerdo en 
que en conjunto el sistema tributario de Estados Unidos es mucho menos progresivo 
de 10 que parece indicar la legislaci6n tributaria (se dice que un sistema tributario es 
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regresivo si el porcentaje de la renta que pagan los pobres en impuestos es mas alto 
que el que pagan los ricos).9 

Esta opini6n se debe a tres razones. En primer lugar, el propio impuesto sobre la 
renta es menos progresivo de 10 que parece, ya que tiene algunas caracteristicas que 
permiten que ciertos tipos de renta 0 clases de personas escapen al menos en parte a 
los impuestos. Por ejemplo, las ganancias de capital estan sujetas a unos tipos mas 
bajos que otras clases de renta y existe toda una variedad de disposiciones especia­
les que reducen aun mas el tipo efectivo. Los individuos pueden colo car sus ahorros 
en cuentas exentas de impuestos y las personas mas ricas tienden a aprovechar esta 
oportunidad mas que las pobres. Pueden existir buenas razones para que la legisla­
ci6n tributaria contenga estas y otras disposiciones, pero su efecto neto es una re­
ducci6n de la progresividad del sistema tributario. 

En segundo lugar, el propio impuesto sobre la renta no es mas que uno de los 
diversos impuestos; muchos, como los impuestos de los Estados y de los municipios 
sobre las ventas10 y las cotizaciones ala seguridad social, son menos progresivos 0 

incluso regresivos.ll 

En tercer lugar, la incidencia de muchos impuestos no es la que pretende la legis­
laci6n; los trabajadores suelen soportar el efecto de impuestos "pensados" para otros. 
Como hemos sefialado antes, los economistas coinciden, en general, en que son los 
trabajadores y no los empresarios los que soportan toda la carga de las cotizaciones 
a la seguridad social que pagan los empresarios. Tambien estan de acuerdo en que 
una gran parte del impuesto sobre las sociedades se traslada, aunque existen discre­
pancias sobre el grado en que se traslada y sobre a quien se traslada. A medida que 
aumenta la integraci6n de los mercados mundiales de capitales, es mas probable 
que el impuesto no sea soportado por el capital. Ahora bien, no esta tan claro si se 

9En el anaIisis siguiente se examina la progresividad desde el punto de vista del cociente entre los 
impuestos anuales y la renta anual. Una medida mejor sedan los impuestos pagados durante toda 
la vida en relaci6n con la renta 0 con el consumo de toda la vida. La distinci6n es importante. Como 
veremos en capitulos posteriores, los cambios de la polftica fiscal que parecen regresivos seglin el indi­
cador anual pueden no serlo seglin el indicador mas fundamental. 

lOLos tipos de los impuestos de los Estados y de los municipios tienden a ser tipos fijos, pero s610 
afectan a las compras de ciertos bienes. La proporci6n de la renta gastada en esos bienes tiende a ser 
menor en el caso de las personas mas ricas que en el de las pobres; en los estados en los que estan 
exentos los alimentos, son las personas de renta media las que pagan el porcentaje mas alto de su renta. 

llLas cotizaciones ala seguridad social constituyen un porcentaje fijo de la renta salarial hasta un 
determinado lfmite maximo. Por 10 tanto, las personas de salarios mas altos s610 cotizan por una parte 
de su renta salarial; y como las personas mas ricas obtienen, en promedio, una parte menor de su ren­
ta de los salarios, en el caso de las personas mas ricas las cotizaciones a la seguridad social representan 
un porcentaje incluso menor de la renta total. Sin embargo, es mas diffcil saber si el sistema de segu­
ridad social es, como consecuencia, regresivo, ya que es necesario tener en cuenta no s610 las cotiza­
ciones sino tambien las prestaciones. Como vimos en el capitulo 14, hist6ricamente las personas mas 
ricas han recuperado mucho mas de 10 que cotizaban en comparaci6n con las mas pobres, pero actual­
mente existe una estrecha correspondencia entre las cotizaciones y las prestaciones, salvo en el caso 
de los pobres, que recuperan mas de 10 que cotizan. 
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traslada hacia adelante a los consumidores 0 hacia atnls a los trabajadores; pero en 

cualquiera de los dos casos, sus efectos son menos progresivos que si recayera en los 

propietarios de las sociedades an6nimas. 

La estimaci6n exacta de la carga total del sistema tributario federal depende c1a­

ramente de los supuestos que se postulen sobre quien soporta la carga de los dife­

rentes impuestos, como las cotizaciones a la seguridad social y el impuesto de socie­

dades. En la figura 18.12 se analizan los tipos efectivos del impuesto federal sobre la 

renta de las personas ffsicas y en la 18.13 los tipos impositivos efectivos inc1uidos todos 

los impuestos federales, suponiendo que los trabajadores soportan toda la carga de 

las cotizaciones a la seguridad social (inc1uidas las que pagan supuestamente los 

empresarios) pero que la mitad del impuesto de sociedades recae en los propietarios 

del capital y la mitad en los consumidores. Lo que llama la atenci6n es que aunque 

los tipos impositivos globales son c1aramente mas altos, la pauta es sorprendentemente 

similar: las diferencias entre los tipos impositivos de los sucesivos quintiles son mas 

o menos iguales. 
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10 

o 
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... Proyecci6n de 1999 
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Ordenaci6n seglin 
la renta neta 

Figura 18.12. Progresividad del impuesto federal sobre la renta de 
las personas fisicas. Los tipos efectivos del impuesto sobre la renta 
de las personas fisicas (el cociente entre la deuda tributaria y las ren­
tas) eran muy inferiores a los legislados, como consecuencia de diver­
sas disposiciones especiales. Aun asi, la tabla de impuestos mostraba 
un grado considerable de progresividad. 
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10,5,1% Superior 

Ordenaci6n segun 
la renta neta 

Figura 18.13. Progresividad de la estructura tributaria federal. 
Cuando se incluyen todos los impuestos, los tipos impositivos efec­
tivos son mas altos y siguen siendo progresivos. 

Existe un elevado grado de progresividad en el extremo inferior: e120% mas pobre 
de la poblaci6n paga alrededor del 8% de su renta en impuestos, la mitad de la pro­
porci6n del siguiente quintil. En cambio, en el extremo superior, la progresividad es 
reducida: el 1% superior s6lo paga en impuestos unos cuantos puntos porcentuales 
mas que el10% superior. Los datos probablemente sobrestimen el grado global de pro­
gresividad del sistema tributario de Estados Unidos, ya que, como hemos sefialado, 
los impuestos de los Estados y de los municipios tienden a ser menos progresivos 
que los impuestos federales. Ademas, como s6lo se induyen en la renta las ganan­
cias de capital realizadas, las ganancias no realizadas -que han sido enormes en los 
ultimos afios debido a la gran subida que ha experimentado la bolsa, asi como al incre­
mento del valor de otros activos- no se incluyen. Si se incluyeran, el tipo imposi­
tivo efectivo de los estadounidenses mas ricas seria mas bajo. La legislaci6n tributa­
ria de 1997, al dar un tratamiento aun mas especial a las ganancias de capital, redujo 
la progresividad del sistema tributario, deshaciendo en parte el aumento de la pro­
gresividad que se introdujo en 1993, cuando se elevaron los tipos impositivos mar­
ginales de las personas de renta alta de 28 a cerca del 40% (los cambios introducidos 
en 1993 yen 1997 trasladaron en conjunto la carga de los impuestos dentro del grupo 
de personas de renta alta, subiendo los tipos impositivos efedivos de los que perci-
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bfan un elevado salario y reduciendo los tipos impositivos efectivos de aquellos cuya 
renta era fruto, por ejemplo, de la especulacion inmobiliaria).12 

La cuestion de la incidencia ha desempefiado un importante papel en las refor­
mas fiscales recientes. Con cad a propuesta se han elaborado tab las que mostraban 
como cambiarfan los tipos impositivos efectivos. Como a los poHticos les resulta diff­
cil defender las reducciones de los impuestos de las personas muy ricas, se realizan 
grandes esfuerzos para tratar de encontrar otra manera de caracterizar el efecto de 
una modificacion de los impuestos. Por ejemplo, los partidarios de que se bajen los 
tipos de los impuestos sobre las ganancias de capital -cuyos principales beneficia­
rios son las personas muy ricas- sostienen que esa bajada inducirfa a estas personas 
a vender mas activos; y como las ganancias de capital solo se gravan cuando se ven­
den los activos, la recaudacion fiscal procedente de los ricos aumentarfa al menos ini­
cialmente, incluso aunque disminuyera a largo plazo. Los defensores de una reduc­
cion de los impuestos sobre las ganancias de capital que pagan las personas de renta 
alta no destacan, pues, la reduccion de los tipos impositivos sino en el aumento de 
la recaudacion fiscal en los afios iniciales. En terminos mas generales, las controver­
sias sobre la incidencia -por ejemplo, sobre quien paga realmente algunos impues­
tos, como el impuesto de sociedades- desempefian un papel fundamental en los 
debates sobre si una determinada reforma aumenta 0 reduce la progresividad del sis­
tema tributario. Estan en juego cuestiones relacionadas tanto con la teorfa como con 
el analisis empfrico y los efectos suelen depender de las disposiciones concretas de 
la legislacion tributaria. En los siguientes capftulos de este libro elucidamos muchas 
de las cuestiones clave en estos debates. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. No existe ninguna diferencia entre el hecho de que un impuesto recaiga por ley 
sobre los fabricantes de una mercanda 0 sobre sus consumidores. La incidencia 
de un impuesto depende, por el contrario de las elasticidades de la demanda y 

12m aumento de los movimientos internacionales de capitales induce a pensar que la carga del 
impuesto sobre la renta de las sociedades que es soportada por los consumidores y la que es sopor­
tada par el capital es mayor y menor, respectivamente, de 10 que muestra la figura. En ese caso, el 
grado total de progresividad es menor de 10 indicado. 

Como las prestaciones son mas 0 menos acordes con las cotizaciones a la seguridad social, el 
impuesto neto establecido por el sistema de la seguridad social s610 esta relacionado con sus redis­
tribuciones. Las personas de renta mas baja reciben algo mas de 10 que cotizan y las de renta mas alta 
reciben algo menos. La figura 18.13 s610 examina las cotizaciones ala seguridad social, no las pres­
taciones. 
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de la oferta y de que el mercado sea a no competitivo. Los impuestos alteran los 
precios relativos, y es esta respuesta del mercado la que determina la incidencia. 

2. En un mercado competitivo, si la oferta es totalmente inelastica a la demanda total­
mente elastica, el impuesto recae en los fabricantes; si la oferta es totalmente elas­
tica a la demanda totalmente inelastica, el impuesto recae totalmente en los con­
sumidores. 

3. Un impuesto sabre un monopolista puede trasladarse en mas de un 100%, es decir, 
el precio que paguen los consumidores puede subir en una cuanna superior a la 
del impuesto. 

4. La incidencia de un impuesto en el equilibria general, teniendo en cuenta sus reper­
cusiones en todas las industrias, puede diferir de la incidencia en el equilibria par­
cial. La incidencia de un impuesto puede no ser igual a largo plaza que a carta plaza. 

S. El Gobiemo no puede casi nunca modificar un solo instrumento financiero. El ana­
lisis de la incidencia de un cambia de los impuestos centra la atenci6n en las con­
secuencias de la sustituci6n de un impuesto par otro. 

6. Un impuesto sabre un producto (un impuesto uniforme sabre las ventas), un 
impuesto proporcional sabre la renta y un impuesto uniforme sabre el valor afia­
dido son equivalentes. El impuesto uniforme sabre los salarios y el impuesto uni­
forme sabre el consumo son equivalentes. 

7. Los estudios empiricos sabre la incidencia de los impuestos muestran que el grado 
de progresividad del sistema impositivo depende fundamentalmente de c6mo se 
suponga que inciden los impuestos sabre las sociedades y las cotizaciones a la 
seguridad social. En Estados Unidos la estructura impositiva actual es alga pro­
gresiva, aunque menos de 10 que parece en teoria. 

Conceptos clave 

Carga 
Incidencia de los impuestos 

Coste marginal 
Traslaci6n hacia adelante 
Traslaci6n hacia atras 

Impuestos equivalentes 
Tipo impositivo efectivo 
Progresivo 
Regresivo 
Elasticidad de la demanda 
Elasticidad de la oferta 

Impuesto ad valorem 

Ingreso marginal 
Coste marginal 

Oligopolio 
Amilisis de equilibria general 
Analisis de equilibria parcial 
Analisis de la incidencia de un cambia 

de los impuestos 
Analisis de la incidencia de los impuestos 

manteniendo el presupuesto equilibrado 
Analisis de la incidencia 

manteniendo un crecimiento equilibrado 
Impuesto espedfico 
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Preguntas y problemas 

1. Considere un mineral cuya oferta es fija, QO 
= 4. Su demand a viene dada por 

QdlO - 2p, donde p es el precio por kilo y Qd es la cantidad demandada. El 
Gobierno establece un impuesto de 2 euros por kilo consumido. 

a) LCua.! es el precio que paga el consumidor antes de que se establezca el 
impuesto y en condiciones de equilibrio una vez establecido? 

b) LCual es el precio que cobran los productores? 

c) LCuantos ingresos se recaudan? 

2. Considere el caso de una pequena ciudad en la que los trabajadores son muy 
moviles (es decir, es posible inducirles a abandonar la ciudad si las oportunida­
des mejoran ligeramente en otras). LCual cree usted que sera la incidencia de un 
impuesto sobre los salarios en esa ciudad, en comparacion con su incidencia en 
otra en la que los trabajadores sean inmoviles? 

3. A menudo se dice que los impuestos sobre el tabaco y la cerveza son regresivos, 
porque los pobres gastan en esos artfculos mas que las personas que se encuen­
tran en mejor posicion economica. LEn que sentido variaria su estimacion del 
grado de regresividad si pensara que estas mercancfas eran producidas a) por 
indus trias competitivas con curvas de oferta inelasticas; b) por un monopolio con 
una curva de demanda lineal; c) por un monopolio con una curva de demanda 
de elasticidad constante? 

4. A menudo se dice que los impuestos sobre la gasolina que se utilizan en Estados 
Unidos para financiar la construccion y el mantenirniento de la red viaria son "jus­
tos" porque obligan a pagarIos a los que utilizan las carreteras. LEn quien cree 
usted que recae la incidencia de esos impuestos? 

5. Si creyera que un impuesto proporcional sobre el consumo es el "mejor impuesto", 
Lde que manera podria recaudarse? L Variarian los costes administrativos depen­
diendo de como se recaudara? 

6. LEn que sentido puede diferir la incidencia real de un programa de gasto publico 
de la "voluntad legislativa"? LPor que podrian ser diferentes los efectos a corto 
plazo y a largo plazo? Ilustre sus respuestas con ejemplos extraidos de la cuarta 
parte dellibro 0 con un analisis de los efectos de las subvenciones a la agricul­
tura. Explique tambien como pueden diferir los efectos a corto plazo y a largo 
plazo de un programa regulador de precios, como el control de los alquileres. 
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Apendice: 
Comparaci6n de la influencia de un impuesto ad valorem y de un 
impuesto especifico sobre las mercancias en una situaci6n de monopolio 

Supongamos que el Gobierno establece un impuesto sobre la producci6n de un mono­
polista. En este capitulo hemos afirmado que un impuesto ad valorem (un impuesto 
basado en un porcentaje fijo del valor de las ventas) reduciria la producci6n menos 
que un impuesto especffico (un impuesto especffico sobre cada unidad vendida), cua­
lesquiera que fueran los ingresos recaudados por el Estado. 

La raz6n se halla en que el impuesto ad valorem reduce el ingreso marginal en una 
cuanna inferior a la del impuesto, mientras que el impuesto especffico 10 reduce exac­
tamente en la misma cuanna. Dado que un monopolista iguala el ingreso marginal, 
si el ingreso marginal se reduce en una cuantfa menor, tambien ocurre 10 mismo con 
la producci6n. 

La figura 18.14 representa la diferencia graficamente. El panel A muestra el efecto 
de un impuesto especffico sobre las mercancfas. Anteriormente hemos representado 
los efectos de un impuesto de ese tipo mediante un aumento del coste marginal. Tam­
bien podemos representarlos en forma de una reducci6n del precio que percibe la 
empresa cualquiera que sea la cantidad vendida, es decir, en forma de un desplaza­
miento descendente de la curva de demanda. Tanto la curva de demanda como la de 
ingreso marginal se desplazan en sentido descendente en la cuantfa del impuesto, t. 

Con un impuesto ad valorem, si una persona paga un precio p por una mercancfa, 
la cantidad que recibe el fabricante es p(l -l) , donde l representa el tipo del impuesto 
ad valorem. Por 10 tanto, el impuesto pagado es una funci6n del precio de mercado; 
si este fuera cero, aquel tambien 10 seria, como hemos visto en el texto. Como conse­
cuencia del impuesto, la curva de demanda gira como en el panel B en lugar de des­
plazarse hacia abajo de manera uniforme, como en el panel A. El impuesto ad valo­
rem con un tipo l reduce el ingreso en un porcentaje fijo -a (1 -l )pQ- y, por 10 tanto, 
reduce el ingreso marginal en el mismo porcentaje, a (1 - f )1Mbt, es decir, a 1 -l veces 
el nivel antes de deducir los impuestos. La curva de ingreso margional tambien gira 
alrededor del punto en el que corta al eje de abscisas. 

Lo importante es que el ingreso marginal disminuye en l x 1M y, como el ingreso 
marginal es menor que el precio, disrninuye en una cuantia inferior a l x p, que son 
los ingresos fiscales por unidad de producto vendida. En cambio, con el impuesto 
especffico, el ingreso marginal disrninuye exactamente en la cuantia del impuesto. Por 
10 tanto, dado un nivel cualquiera de producci6n de equilibrio -dada una reducci6n 
cualquiera del ingreso marginal- el impuesto ad valorem recauda mas ingresos, como 
muestra la figura; en otras palabras, dados unos ingresos fiscales cualesquiera por uni­
dad (t = l x p), la producci6n sera mayor con un impuesto ad valorem y, por 10 tanto, 
el precio sera mas bajo y los ingresos totales del Estado seran mayores. 
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Figura 18.14. Comparaci6n de las repercusiones de un impuesto 
espedfico y un impuesto ad valorem en un monopolista. (A) Las 
repercusiones de un impuesto especf£ico sobre las mercancfas en un 
monopolista pueden verse 0 bien como un desplazamiento ascen­
dente de la curva de coste marginal (al igual que en los grMicos ante­
riores) 0, como en este caso, como un desplazamiento descendente 
de las curvas de demanda e ingreso marginal. (B) Amilisis de las 
repercusiones de un impuesto ad valorem en un monopolista. Para 
unos mismos ingresos £iscales, la producci6n es mayor con un 
impuesto ad valorem que con un impuesto especffico. 



19. Los IMPUESTOS YLA EFICIENCIA 

ECONOMICA 

Preguntas basicas 

1. Leomo se mide la perdida de eficiencia relacionada con los impuestos? LDe que 
depende su magnitud? 

2. LQue se entiende por efecto-renta y efecto-sustitucion de un impuesto? LPor que 
normalmente se refuerzan mutuamente en el caso de los impuestos sobre las mer­
candas pero se contrarrestan en el caso de los impuestos sobre los salarios y sobre 
los intereses? 

3. LDe que magnitud son las perdidas de eficiencia relacionadas con los impuestos 
sobre el trabajo y sobre el ahorro? 

Todos los impuestos afectan a la conducta economica. Transfieren recursos del indi­
viduo al Estado; como consecuencia, los individuos deben alterar su conducta de 
alguna manera. Si no ajustan la cantidad de trabajo que realizan deben reducir su con­
sumo. Pero pueden trabajar mas y disfrutar de menos ocio; si trabajan mas, necesi­
tan reducir menos su consumo. 

Una subida de los impuestos empeora necesariamente el bienestar de los indivi­
duos, independientemente de como se adapte a ella.1 Pero algunos impuestos 10 
empeoran menos, por cad a euro de ingresos que recaudan, que otros debido a que 
unos provocan una mayor ineficiencia que otros. La politica tributaria se ocupa de 
idear estructuras tributarias que minimicen la perdida de bienestar que se produce 
al recaudar una determinada cantidad de ingresos y a1canzar al mismo tiempo los 
demas objetivos analizados en el capitulo 17. En este capitulo se analizan los deter­
minantes de la perdida de bienestar; en el 20 se utilizan los resultados para describir 
los principios basicos de la tributacion optima. 

lNo se tienen en cuenta, por supuesto, los beneficios que puede reportarles un aumento del gasto 
publico derivado de la subida de los impuestos. En este sentido, en este capitulo se examinan los "cos­
tes" de los programas publicos, que estan relacionados con los impuestos para financiarlos, mientras 
que en los anteriores hemos examinado los beneficios. En este capitulo tambien dejaremos de lado 
los efectos de equilibrio general; se supondra que la introducci6n de un impuesto no afecta a los sala­
rios y los precios antes de impuestos. 



552 / LA ECONOMiA DEL SECTOR PUBLICO 

Este capitulo se divide en seis apartados. En el primero se analiza la repercusi6n 
de un impuesto sobre un bien de consumo, como la cerveza. Tras describir los efec­
tos cualitativamente, en el segundo apartado se muestra c6mo pueden cuantificarse 
las distorsiones. En el tercero se analizan las ineficiencias relacionadas con los 
impuestos sobre los productores. En el cuarto y en el quinto se muestra c6mo pue­
den aplicarse los mismos principios a los impuestos sobre el rendimiento del ahorro 
y sobre los salarios. En el ultimo se analizan varios intentos de cuantificar la influen­
cia de los impuestos en la oferta de trabajo. 

19.1 Los impuestos sobre las mercancias 

Comenzamos el anaIisis con el caso mas sencillo, el de un impuesto sobre las mer­
candas. Supongamos que la renta de un individuo es fija y que puede elegir entre dos 
mercandas: soda y cerveza. Suponemos que su restricci6n presupuestaria es la linea 
SB de la figura 19.1 que muestra las diferentes combinaciones de soda y cerveza que 
puede comprar el individuo. Si gasta toda su renta en soda, puede comprar la canti­
dad S; si la gasta toda en cerveza, puede comprar la cantidad B. 

Supongamos que el Gobiemo establece un impuesto sobre la cerveza. LQue efecto 
producira este? (En to do este apartado supondremos que el precio sube en la cuan-

Cerveza 

B 

B' 

Restricci6n 
presupuestaria una 
vez deducidos 
los impuestos 

Restricci6n presupuestaria 
antes de deducir los impuestos 

5 Soda 

Figura 19.1. EI equilibrio despues de la introduccion de un impues­
to sobre la cerveza. En este caso, el efecto-renta y el efecto-sustitu­
ci6n se refuerzan mutuamente y desplazan el equilibrio de E a E*. 
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tia del impuesto; es decir, los consumidores soportan toda la carga del impuesto, 10 
que ocurre si las curvas de oferta de cerveza y de soda son infinitamente eLlsticas, 

como mostramos en el capitulo IS.) El impuesto sobre la cerveza desplaza la restric­
ci6n presupuestaria a 5 B '. El individuo puede seguir gastando si 10 desea toda su renta 

en soda, en cuyo caso obtiene 5 unidades de soda. Pero ahora la cerveza es mas cara, 

por 10 que puede comprar menos con su renta. 

Inicialmente, el individuo asignaba su renta eligiendo el punto E de su restricci6n 
presupuestaria. Este es el punto de tangencia entre la restricci6n presupuestaria y la 
curva de indiferencia. Una vez introducido el impuesto, hay un nuevo equilibrio en 

el punto E*. En ese punto, el individuo consume menos cerveza que en E. 

19.1.1 Efecto-sustitucion y efecto-renta 

El impuesto reduce el consumo de cerveza del individuo por dos razones. En primer 
lugar, el impuesto -como cualquier impuesto 0 perdida de renta- empeora su bie­

nestar al quedarle menos dinero para gastar. Normalmente, cuando empeora el 
bienestar de una persona, esta consume una cantidad menor de todos los bienes. La 

cantidad en la que disminuye su consumo del bien gravado debido a la perdida de 
renta se denomina efecto-renta del impuesto. En segundo lugar, el impuesto encarece 
la cerveza en relaci6n con otros bienes. Cuando un bien se encarece relativamente, los 

individuos encuentran sustitutivos. El grado en que disminuye el consumo del bien 

gravado debido a la subida del precio relativo se denomina efecto-sustitucion. 

La figura 19.2 muestra c6mo se descompone el movimiento de E a E* -la reduc­

ci6n del consumo de cerveza- en un efecto-renta y un efecto-sustituci6n. Primero nos 

preguntamos c6mo habria disminuido el consumo de cerveza si Ie hubieramos 
detraido renta al individuo para situarlo en la nueva curva de indiferencia mas baja, 

pero no hubieran variado al mismo tiempo los precios relativos. Este cambio se refleja 
en la restricci6n presupuestaria SE, que es paralela ala restricci6n presupuestaria iui­

cial (que implica los mismos precios), pero tangente ala curva de indiferencia I', en 
E. La correspondiente reducci6n del consumo de cerveza es el efecto-renta. 

El movimiento de E a E* y la correspondiente reducci6n del consumo de cerveza 

es el efecto-sustituci6n. Representa la reducci6n del consumo que se debe unicamente 
a las variaciones de los precios relativos. 

El efecto-renta y el efecto-sustituci6n acman en el mismo senti do en el caso de 

un impuesto sobre la cerveza: el consumo de cerveza disminuye continuamente 

cuando nos desplazamos de E a E y a E*. 

Determinacion de la magnitud del efecto-sustitucion. La magnitud del efecto-sus­

tituci6n depende de 10 facil que sea sustituir el bien gravado por otros. Se refleja en 

la forma de las curvas de indiferencia. Si estas son relativamente horizontales, la sus-
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Refresco 
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Refresco 
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Curvas de indiferencia 
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Figura 19,2. Efecto-renta y efecto-sustitucion de un impuesto sobre 
el consumo de cerveza. EI panel A descompone el desplazamiento 
de E a E* en un efecto-renta y un efecto-sustituci6n. EI desplaza­
miento de E a E es el efecto-renta y el desplazamiento de E a E* es 
el efecto-sustituci6n. EI panel B, en el que las curvas de indiferencia 
tienen forma de L, representa el caso en el que no hay ningun efecto­
sustituci6n. 
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tituci6n es filcil y el efecto-sustituci6n es grande.2 La figura 19.2B muestra el caso 
extremo en el que las curvas de indiferencia tienen forma de L y no se produce nin­
gUn efecto-sustituci6n. 

19.2 Cuantificacion de las distorsiones 

Todo impuesto influye en el consumo, pues al fin y al cabo el prop6sito de un 
impuesto es transferir poder adquisitivo de la persona al Estado. Los individuos tie­
nen que reducir su consumo de algo. Un impuesto eficiente minimiza la perdida de 
bienestar por unidad de ingreso recaudada. En el capitulo 17 introdujimos el concepto 
de impuesto de cuantfa fija, que es un impuesto que el individuo debe pagar inde­
pendientemente de 10 que haga. Ese tipo de impuesto simplemente desplaza la res­
tricci6n presupuestaria en paralelo, como muestra la figura 19.3. En la figura, hemos 
representado en el eje de abscisas los gastos en cerveza y en el de ordenadas los gas-

Todos 
los demas bienes 

Y 

Y' 

Impuestos de cuantia fija 

B' B 
Cerveza 

Figura 19.3. Impuesto de cuantia fija. La distancia vertical entre las 
dos restricciones presupuestarias mide la magnitud del impuesto de 
cuantfa fija. 

2Mas concretamente, depende de la elasticidad de sustituci6n, que es la variacion porcentual que expe­
rimentan las cantidades consumidas como consecuencia de una variacion porcentual de los precios 
relativos. La curva de indiferencia en forma de L de la figura 19.2B tiene una elasticidad de sustitu­
cion nula. El otro caso extremo es una curva de indiferencia en forma de linea recta, en cuyo caso se 
dice que la elasticidad de sustitucion es infinita. 
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tos en todos los demas bienes. Asf, el punto Y, en el que el individuo no consume nin­
guna cerveza, mide su renta antes de deducir los impuestos y el Y' mide su renta des­
pues de deducir los impuestos; la distancia vertical, YY', mide el impuesto de cuan­
tfa fija. La restricci6n presupuestaria es 

Gasto en cerveza + gas to en todos los demas bienes = 
= renta - impuestos de cuantfa fija, 

donde gasto en cerveza = PBB, es decir, el precio de la cerveza multiplicado por la can­
tidad comprada. 

El efecto de cualquier impuesto -como un impuesto sobre la cerveza- se com­

para con el de un impuesto de cuantfa fija haciendo la siguiente pregunta: suponiendo 
que se recaudan los mismos ingresos, lcuanto empeora el bienestar de los individuos 
con un impuesto sobre la cerveza en comparaci6n con un impuesto de cuantfa fija? 
La perdida adicional de bienestar se denomina exceso de gravamen. En otras pala­
bras, podemos hacernos la siguiente pregunta: suponiendo que se produce el mismo 
efecto en el bienestar del individuo, lcuantos ingresos adicionales habrfa recaudado un 

impuesto de cuantfa fija 0 cuantos menos ingresos recauda el impuesto sobre la cer­
veza? La diferencia de ingresos es la forma en que medimos el exceso de gravamen 
del impuesto. 

19.2.1 Medici6n del exceso de gravamen por medio de curvas de indiferencia 

La figura 19.4 compara el efecto de un impuesto sobre la cerveza con un impuesto 
de cuantfa fija. El impuesto sobre la cerveza hace que la restricci6n presupuestaria del 
individuo gire en senti do descendente de YB a YB'. Los ingresos generados por el 

impuesto estan representados por la distancia vertical entre la restricci6n presu­
puestaria antes de deducir los impuestos y la restricci6n presupuestaria despues de 
deducirlos. Es evidente que cuando no se consume ninguna cerveza (punto Y), no se 
recauda ningun ingreso. Cuanta mas cerveza se consuma, mayores seran los ingre­
sos fiscales. Los ingresos recaudados son AE*. 

El impuesto de cuantfa fija que produce el mismo efecto en la utilidad desplaza 
la restricci6n presupuestaria de YB a Y'B y el equilibrio ahora se encuentra en E. Los 
ingresos recaudados estan representados de nuevo por la distancia vertical entre la 
nueva restricci6n presupuestaria y la antigua: representa la cantidad de renta que 
habrfa que detraerle al individuo para que permaneciera en la misma curva de indi­

ferencia. Dado que la nueva restricci6n presupuestaria y la antigua son paralelas, la 
distancia vertical At es exactamente igual a AF (la distancia vertical entre lfneas para­
lelas es la misma en todos los puntos). Por 10 tanto, el impuesto de cuantfa ftja que pro­
duce el mismo ejecta en la utilidad recauda unos ingresos adicionales de E*F. E*F es la medida 
del exceso de gravamen relacionado con el impuesto. 
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Figura 19.4. Medici6n del exceso de gravamen por medio de cur­
vas de indiferencia. Los individuos eligen la cantidad de cerveza que 
van a consumir por medio de la tangencia de su curva de indiferencia 
y la restricci6n presupuestaria. El impuesto sobre la cerveza hace 
girar la restricci6n presupuestaria. El impuesto de cuantia fija des­
plaza la restricci6n presupuestaria en sentido descendente y en 
paralelo. Panel A: los ingresos adicionales generados por el impuesto 
de cuantia fija son E*F. Panel B: cuando no hay un efecto-sustituci6n, 
el impuesto sobre la cerveza no provoca ningUn exceso de gravamen; 
un impuesto de cuantfa fija y un impuesto sobre la cerveza generan 
los mismos ingresos. 
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La magnitud del exceso de gravamen depende del efecto-sustituci6n. Se muestra en la 
figura 19.4B, que es identica a la 19.4A, con la salvedad de que ahora las curvas de 
indiferencia tienen forma de L, por 10 que no se produce ningun efecto-sustitud6n y 
es evidente que no hay ningun exceso de gravamen. 

19.2.2 Medici6n del exceso de gravamen por medio de curvas de demand a 
compensadas 

Existe otra manera de medir el exceso de gravamen utilizando los conceptos de exce­
dente del consumidor y de curvas de demanda compensadas introducidos en el capi­
tulo 5. Hemos establecido un impuesto de 30 centimos sobre una botella de cerveza 
y que tras la introducd6n de este impuesto un individuo consume diez botellas a la 
semana. Le preguntamos cuanto estaria dispuesto, a entre gar al Estado si se supri­
miera el impuesto. En otras palabras, con que impuesto de cuantfa fija permaneceria 
en el mismo nivel de utilidad que alcanz6 cuando estaba sujeto a un impuesto de 30 
centimos sobre la cerveza. Es evidente que estaria dispuesto a pagar mas de 30 cen­
timos por 10 a la semana. Los ingresos adicionales que generaria un impuesto de ese 
tipo seria el exceso de gravamen provocado por la utilizad6n de un sistema imposi­
tivo distorsionador. 

A continuaci6n mostramos c6mo se calcula el exceso de gravamen mediante la 
curva de demanda compensada de un consumidor. Esta curva muestra la demanda de 
cerveza del individuo, suponiendo que cuando baja el predo, se Ie detrae renta de 
tal manera que permanezca en la misma curva de indiferencia. Utilizamos la curva 
de demanda compensada porque queremos saber cuantos ingresos adidonales podri­
amos obtener con un impuesto no distorsionador sin alterar el bienestar de que dis­
fruta el individuo con el impuesto distorsionador. 

Supongamos inicialmente que el predo de una botella de cerveza es de 1,50 euros, 
incluido un impuesto de 30 centimos y que el individuo consume diez a la semana. 
En ese caso, Ie preguntamos cuanto estaria dispuesto a pagar por consurnir once bote­
Has ala semana. 5610 esta dispuesto a pagar 1,40 euros. La cantidad total que estaria 
dispuesto a pagarnos en forma de un impuesto si bajaramos este de 30 centimos a 20 
(y redujeramos el predo de la cerveza de 1,50 a 1,40 euros) es, pues, 10 centimos por 
10 boteHas que compraba antes, 0 sea, 1 euro (el area FGCD de la figura 19.5A). 

A continuaci6n Ie pedimos que suponga que se encuentra en una situad6n en la 
que establecemos un impuesto de cuantfa fija y cobramos 1,40 euros por cad a una de 
las once botellas de cerveza. lQue cantidad adicional estaria dispuesto a pagar por una 
botella adicional? Supongamos que el individuo dijera que 1,30 euros. Ahora pode­
mos calcular el impuesto total de cuantfa fija que estaria dispuesto a pagar si se bajara 
el precio de 1,50 euros a 1,30. Estaria dispuesto a pagar 20 centimos la boteHa por las 
diez primeras (el area ]KCD) y 10 por la siguiente (el area GKHL), 10 que da un total 
de 2,10 euros. 
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Figura 19.5. UtiIizacion de curvas de demanda compensadas para 
medir el exceso de gravamen. El area ABCD representa los ingresos 
del Estado. En el panel A mostramos cuanto esta dispuesto el indi­
viduo a pagar para que el predo de la cerveza baje de 1,50 euros a 
1,20 (conservando el mismo nivel de utilidad). La diferencia entre este 
excedente y el impuesto recaudado (el area ABCD) es el exceso de 
gravamen. El panel B muestra el caso en el que el nivel de consumo 
puede variar en incrementos muy pequenos. 
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Por ultimo, Ie pedimos que suponga que se encuentra en una situ~ci6n en la que 
establecemos un impuesto de cuantfa fija de 2,10 euros y cobramos 1,30 por cada una 
de las doce bote11as. LQue cantidad adicional estarfa dispuesto a pagar por una bote-
11a adicional? Supongamos que dijera 1,20 euros. Ahora podrfamos calcular el 
impuesto total de cuantfa fija que estarfa dispuesto a pagar por la eliminaci6n del im­
puesto de 30 centimos. Estarfa dispuesto a pagar 30 por las diez primeras bote11as (el 
area ABCD), 20 por la siguiente (el area BNHG), 10 por la duodecima (el area 
NRML), hasta un total de 3,30 euros. Los ingresos fiscales generados por el impuesto 
ascenderfan a 3 euros (el area ABCD) y el exceso de gravamen a 30 centimos (el area 
sombreada). 

En terminos mas generales, la cantidad que estarfa dispuesto a pagar un individuo 
para que se redujera el precio en un 1 % es 1 centimo multiplicado por la cantidad con­
sumida. Conforme bajamos el precio, aumenta esta. En la figura 19.5B, el total que esta­
rfa dispuesto a pagar para que el precio bajara de D a A es el area AECD, que tiene en 
cuenta la variaci6n que experimenta la cantidad consumida despues de impuestos 
cuando baja el precio. Pero de ese total, ABCD son los ingresos fiscales (el impuesto AD 

multiplicado por la cantidad consumida, es decir AB). Por 10 tanto, el exceso de gra­
vamen, la diferencia entre las dos, es el triangulo BCE. La figura 19.6 muestra que cuando 
ampliamos el tipo impositivo, duplicamos con creces el exceso de gravamen. 

La figura 19.7 muestra que, dado el tipo impositivo, el exceso de gravamen es 
mayor cuanto mas horizontal (0, en terminos mas precisos, mas elastica) es la curva 

Precio 

Curva de demanda 
(compensada) 

c 

2t f----------f----~ C 

t {I---__ +----+--~E 
B' B 

Cantidad 

Figura 19.6. Influencia de un aumento del tipo impositivo en el 
exceso de gravamen. Una duplicaci6n del tipo impositivo duplica 
con creces el exceso de gravamen (el area B'C'E es el cmidruple del 
area BeE). 
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Figura 19.7. Influencia de un aumento de elasticidad (compensada) 
de la demanda en el exceso de gravamen. Un aumento de la elasti­
cidad de la curva de demanda (compensada) aumenta el exceso de 
gravamen (BEC es el exceso de gravamen provocado por la curva 
de demanda menos elastica, BE'C es el provocado por la curva de 
demanda mas elastica). 

de demanda (recuerdese que la elasticidad de la curva de demand a muestra la varia­

cion porcentual que experimenta la demanda como consecuencia de una variacion por­

centual del precio). 

19.2.3 Como se calcula el exceso de gravamen 

Volvamos a la figura 19.5, en la que hemos utilizado curvas de demanda compensa­

das para medir el exceso de gravamen. La altura del triangulo, Be, es igual al 
impuesto, t. BE es la variacion que experimenta la cantidad como consecuencia 

del impuesto. Recuerdese que la elasticidad de la demanda indica la variacion por­

centual que experimenta la cantidad cuando el precio varia un 1%, es decir, 

donde el simbolo llQ representa la variacion de la cantidad y el simbolo IIp representa 
la variacion del precio. El sfmbolo 1l es la letra griega (mayuscula) "delta" y se uti­

liza convencionalmente para representar una variaci6n. El sfmbolo 1] es la letra griega 
"eta" y se utiliza convencionalmente para representar la elasticidad de la demanda. 

Reordenando, podemos expresar la variacion de la cantidad de la forma siguiente: 
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/j,p 
/j,Q = -Q1]. 

p 

Esta ecuacion tiene una interpretacion logica: la variacion de la cantidad sera 
mayor cuanto mayor sea la variacion del precio y cuanto mayor sea la variacion de 
la elasticidad de la demanda. Pero la variacion del precio es simplemente el impuesto 
por unidad, t. Por 10 tanto, sustituyendo tenemos que 

t 
BE = -Q1]. 

P 

Ahora el area del triangulo BCE es simplemente 

t· BE = .!.~Q1] 
2 2 p 

=1..l'pQ'l 
2 

donde l == ~ es el tipo impositivo, es decir, el cociente entre el impuesto y el precio. 
p 

Los determinantes del exceso de gravamen. La formula anterior identifica dos de los 
principales determinantes del exceso de gravamen. Este aumenta con el cuadrado del 
tipo impositivo. Los tipos impositivos altos son mucho mas distorsionadores que los 
bajos. 

Y el exceso de gravamen aumenta con la elasticidad de la curva de demanda com­
pensada.3 Esta representa precisamente el efecto-sustitucion que, como hemos indicado 
antes, es el determinante fundamental del exceso de gravamen. Cuando las curvas 
de indiferencia son muy horizontales, la elasticidad de la curva de demanda com­
pensada es grande, es decir, una pequefta variacion porcentual del precio provoca una 
gran variacion del consumo (recuerdese que la curva de demanda compensada des­
cribe simplemente un movimiento a 10 largo de una curva de indiferencia ya que, por 
definicion, los individuos son compensados por mantenerse en la misma curva de 

3Recuerdese que en el capitulo 5 vimos que la curva de demanda compensada esta estrechamente 
relacionada con la curva de demanda ordinaria. Cuando sube el precio (por ejemplo, como conse­
cuencia del impuesto), empeora el bienestar de los individuos. Si antes compraban 100 botellas de 
cerveza al ano, una subida del precio de 10 centimos empeora su bienestar; si les entregaramos 
10 euros, les compensariamos totalmente. El efecto de una subida compensada del predo es simple­
mente el efecto directo ordinario mas el efecto de entregar a una persona 10 euros mas. Si Bartolome 
s6lo gasta 0,1% de su renta en cerveza, la renta adidonal provoca un gasto adicional en cerveza de 
10 centimos: apenas existe diferencia entre el efecto de una variaci6n compensada y el de una varia­
ci6n no compensada. 
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Exceso de gravamen de un impuesto 

El exceso de gravamen de un impuesto aumenta con la magnitud del efecto­
sustituci6n (0 la elasticidad de la curva de demanda compensada) y con el 
cuadrado del tipo impositivo. 

indiferencia). La demanda de muchos de los bienes sujetos a impuestos sobre con­
sumos espedficos tiene una elasticidad relativamente baja, por 10 que el exceso de gra­
vamen es relativamente pequeno. Por ejemplo, se estima que un impuesto sobre los 
billetes de avi6n del 10% tiene un exceso de gravamen igual a un 2,5% de los ingre­
sos recaudados (suponiendo que la elasticidad-precio de la demanda es del 5%) y un 
impuesto sobre la cerveza del 8% provoca un exceso de gravamen igual a un 1,2% 
de los ingresos recaudados (suponiendo que la elasticidad-precio es de 0,3) y se estima 
que un impuesto sobre el tabaco de un 15% provoca un exceso de gravamen igual a 
un 3% de los ingresos recaudados (suponiendo que la elasticidad-precio de la 
demanda es de 0,4). 

19.3 Efectos de los impuestos soportados por los productores 

En este capitulo nos hemos ocupado hasta ahora de los efectos distorsionadores que 
producen los impuestos en los consumidores. Bemos supuesto que las curvas de oferta 
eran horizontales, por 10 que toda la carga del impuesto recafa en los consumidores. 

Pero, al menos a corto plazo, la mayorfa de las curvas de oferta tienen pendiente 
positiva, 10 que significa que una parte de la carga de los impuestos sobre los bienes 
de consumo recae en los productores. ,)mpone eso una carga excesiva a los produc­
tores, superior a la carga directa de los ingresos fiscales? La repuesta es afirmativa, 
salvo en el caso en el que la curva de oferta es vertical (es decir, la elasticidad de la 
oferta es cero). 

Veamos c6mo se construye una curva de oferta. A cada precio las empresas pro­
ducen hasta el punto en el que el precio es igual al coste marginal. Si la curva de oferta 
tiene pendiente positiva, el coste marginal aumenta conforme se incrementa la pro­
ducci6n. El area situada entre la curva de oferta y el precio mide el excedente del 
product or, que es la diferencia entre los ingresos y los costes variables totales. Las 
variaciones de esta area miden, pues las variaciones de los beneficios. 

Consideremos el ejemplo que muestra la figura 19.8. (Que ocurre con los bene­
ficios cuando el precio sube de 1 a 4 y la producci6n aumenta de 1 a 4? La primera 
unidad cuesta 1 euro; la siguiente, 2; la tercera, 3; y la cuarta, 4. Si pagamos a la 
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Figura 19.8. El exceso de gravamen de un impuesto sobre la pro­
duccion. BGH mide el exceso de gravamen de un impuesto sobre la 
producci6n. 

empresa 4, por 10 que esta produce 4 unidades, obtiene 3 mas que los castes margi­
na1es de producir 1a primera unidad, 2 mas que los costes margina1es de producir 1a 
segunda y 1 mas que los costes marginales de producir la tercera. Los beneficios tota-
1es son 3 + 2 + 1 = 6 euros. Un impuesto sobre 1a cerveza que reduce e1 precio que 
percibe e1 productor a 3 euros, reduce los beneficios a 2 + 1 = 3 euros. Pero si e1 
impuesto es de 1 euro por unidad, 1a recaudaci6n de impuestos sera de 2 euros, por 
10 que e1 exceso de gravamen es de 1 euro. 
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Este razonamiento puede verse en terminos mas generales en la figura 18.9B. 
Supongamos inicialmente que el productor esta recibiendo el precio p. Se establece 
entonces un impuesto que reduce la cantidad que recibe a p - t. En la situaci6n ini­
cial, sus beneficios totales estan representados por el area DBC4 Ahora sus beneficios 
se han reducido a DGE. El cambio en sus beneficios queda reflejado en el area EGBC 
Pero una parte de ese cambio va a parar al Estado en forma de ingresos fiscales: el 
rectangulo EGHC El impuesto sobre las empresas hace que sus beneficios disminu­
yan mas de 10 que han aumentado los ingresos fiscales. La diferencia entre las dos 
cantidades es el exceso de gravamen asociado al impuesto. Es simplemente el area 
sombreada BGH. En otras palabras, el Estado podria haber establecido un impuesto 
de cuantfa fija sobre la empresa, que dejara el precio en pya la empresa en el mismo 
nivel de beneficias que tenia con el precio p - t. Ese impuesto de cuantfa fija habrfa 
generado may ores ingresos, en la cantidad BGH, que el impuesto sobre la producci6n 
de la empresa. 

Es evidente que cuanto mas inclinada -mas inelastica- es la curva de oferta, 
menor es el exceso de gravamen. En concreto, podemos mostrar, como antes, que 
cuando los impuestos son pequenos, el exceso de gravamen aumenta con el cuadrado 
del tipo impositivo y con la elasticidad de la oferta. 

Los impuestos sobre los bienes que se utilizan en la producci6n tambien pueden 
analizarse de una manera semejante. Supongamos, por ejemplo, que un factor, como 
el acero, de una industria (la de autom6viles) estuviera sujeto a un impuesto. Cabe 
preguntarse que impuesto de cuantia fija podria establecerse en la industria que pro­
dujera el mismo efecto en los beneficios que el impuesto sobre el acero.5 La diferen­
cia entre los ingresos recaudados por medio del impuesto de cuantia fija y los recau­
dados por medio del impuesto sabre el acero es el exceso de gravamen provocado por 
el impuesto, cuya magnitud depende de la posibilidades de sustituci6n. Si la empresa 
no puede sustituir el acero por ningun otro factor (aunque sea parcialmente), el 
impuesto sobre el acero no es diferente a un impuesto sobre la producci6n. 

La combinaci6n de factores no experimenta ningun efecto distorsionador, por 10 
que su variaci6n no provoca un exceso de gravamen. 

4Mas exactamente, el area sombreada mide la diferencia entre los ingresos y los costes variables 
totales. Para calcular los beneficios, es necesario restar los costes fijos (los costes fijos son los costes 
en los que incurre la empresa mientras funciona; no dependen del volumen de producci6n). 

5Este no es, desde luego, el linico exceso de gravamen que provoca el impuesto sobre los factores 
de producci6n. Dado que eleva el coste marginal de producci6n, eleva el precio que pagan los con­
sumidores y se produce un exceso de gravamen. 
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19.3.1 Efectos de los impuestos soportados en parte por los consumidores 

y en parte por los productores 

Es sencillo combinar nuestro analisis del exceso de gravamen de los productores con 
el de los consumidores. La figura 19.9 muestra el caso de un impuesto que es sopor­

tado en parte por los productores (cuyo precio baja de paps) y en parte por los con­
sumidores (el precio que perciben baja de p a Pc). La variaci6n de la demanda de mer­
cado puede descomponerse en dos partes, al igual que antes. El desplazamiento de 

Q a ct es el efecto-renta del impuesto; el desplazamiento de 0 a Q* es el efecto-sus­
tituci6n, ya que los consumidores dejan de consumir el bien gravado a 10 largo de la 
curva de demand a compensada. Es decir, en el nuevo equilibrio, en el precio PC! los 
consumidores se encuentran claramente en una situaci6n peor que en el precio ini­
cial de equilibrio, p. Si nos preguntamos cuanto habrian consumido, al precio inicial 
p (no distorsionado por el impuesto), pero en el nuevo nivel mas bajo de bienestar, 

la repuesta es 0, el punto a 10 largo de la curva de demanda compensada que pasa 
por A al precio de p. El exceso de gravamen va unido al desplazamiento a 10 largo 
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Figura 19.9. Exceso de gravamen provocado por un impuesto que 
es soportado en parte por los consumidores y en parte por los pro­
ductores. El exceso de gravamen de los consumidores es el triangulo 
ABD; el de los productores es el triangulo BCD. Si coinciden la curva 
de demanda compensada y la no compensada, como coincidiran si 
la curva de demanda no es sensible a las pequenas variaciones de la 
renta, el exceso de gravamen total es el triangulo grande ABCE. 
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de la curva de demanda compensada, al reducirse el consumo de Q a Q*, y viene dado 
por el triangulo ABD. 

Lo que les importa, sin embargo, a los productores es la variaci6n total de la can­
tidad, de Q a Q*, por 10 que su exceso de gravamen es el triangulo BCE. El exceso de 
gravamen es la suma de estos dos triangulos y depende, al igual que antes, de las elas­
ticidades de la demanda y la oferta. 

19.4 Los impuestos sobre el ahorro 

La forma en que el individuo distribuye su renta entre el consumo en este periodo y 
el consumo en el futuro se parece mucho a la forma en que distribuye su renta entre 
dos mercandas diferentes. 

Renunciando a un euro de consumo actual, el individuo puede obtener (1 + r) 
euros de consumo adicional en el siguiente periodo, donde r es el tipo de interes. Es 
decir, si el individuo ahorra el euro y 10 deposita en un banco, obtiene al final del 
periodo el euro mas los intereses que ha generado este. 1/1 + r es el precio del con­
sumo futuro en relaci6n con el actual. 

Si el individuo ni pidiera dinero prestado ni 10 prestara, consumiria los salarios 
que ganara en los dos periodos. Representamos los salarios del periodo inicial 
mediante Wo Y los del siguiente mediante WI' Supongamos que Wo Y WI corresponden 
al punto W de la figura 19.10. Pidiendo un prestamo, el individuo puede consumir 
mas hoy, pero a costa de consumir menos en el siguiente periodo. Ahorrando puede 
consumir mas en el siguiente periodo, pero a costa de consumir menos en este. 

El individuo se enfrenta, pues, a una restricci6n presupuestaria. Puede tener, 0 

bien C unidades de consumo hoy, 0 bien (1 + r)C unidades de consumo manana, 0 

bien cualquier punto situado en la linea recta que une los dos puntos, tal como mues­
tra la figura 19.10. El individuo tiene una curva de indiferencia entre el consumo actual 
y el futuro, 10 mismo que tiene una curva de indiferencia entre la cerveza y la soda; 
la curva de indiferencia muestra las combinaciones de consumo actual y futuro que 
no alteran el nivel de utili dad del individuo. Este se muestra dispuesto a consumir 
menos hoy para consumir mas en el futuro. Conforme disminuye su consumo 
actual, se muestra menos dispuesto a renunciar a mas; y conforme aumenta su con­
sumo futuro, es menor el beneficio adicional que Ie reporta cada unidad adicional de 
consumo futuro. Por 10 tanto, la cantidad de consumo adicional necesaria en el 
siguiente periodo para compensarle por la reducci6n del consumo actual en una uni­
dad es cada vez mayor. Esa es la raz6n por la que la curva de indiferencia tiene la 
forma representada. El individuo elige el punto de su restricci6n presupuestaria repre­
sentado por E en el que es tangente a su curva de indiferencia. 

En el panel A de la figura 19.10 mostramos una situaci6n en la que el individuo 
desea consumir una cantidad inferior a su renta salarial en el primer periodo y aho-
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Figura 19.10. El consumo, el ahorro y el credito. E1 individuo repar­
te su renta entre el consumo en este periodo y el consumo en el 
siguiente. En e1 panel A, e1 individuo ahorra, mientras que en el B 
pide un credito. 
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rra el resto, mientras que en el B desea consumir una cantidad superior a su salario 
en el primer periodo y pide prestada la diferencia. 

Analicemos ahora el efecto de un impuesto proporcional, al tipo t, sobre la renta 
procedente de intereses (supongamos que si la renta procedente de intereses es nega­
tiva -es decir, el individuo es un prestatario- hay un impuesto negativo; en otras 
palabras, el prestatario recibe dinero del Estado). En el caso de un ahorrador, es decir, 
de una persona que en el primer periodo consume una cantidad inferior a la renta 
salarial (una vez deducidos los impuestos) que percibe en este periodo, el impuesto 
produce tanto un efecto-renta como un efecto-sustituci6n. Como el individuo ve 
empeorar su bienestar, normalmente reduce su consumo en ambos periodos. Por 10 
tanto, el efecto-renta provoca una reducci6n del consumo actual (recuerdese que el 
ahorro no es sino la diferencia entre la renta salarial una vez deducidos los impues­
tos percibida en el primer periodo y el consumo realizado en ese mismo periodo). Pero 
como el individuo obtiene un rendimiento menor de la posposici6n del consumo, el 
efecto-sustituci6n reduce los incentivos para consumir en el futuro y fomenta el con­
sumo actual, 10 que Ie lleva a reducir el ahorro. El efecto neto producido en el consu­
mo actual-y, por 10 tanto, en el ahorro- es ambiguo. Si el efecto-sustituci6n es sufi­
cientemente grande, disminuye el ahorro. 

Si el efecto-sustituci6n y el efecto-renta se anularan exactamente y no alteraran 
el ahorro, lquerrfa eso decir que el impuesto no es distorsionador? No, pues el 
impuesto es distorsionador en la medida en que induzca al individuo a sustituir con­
sumo actual por consumo futuro y viceversa a 10 largo de su curva de indiferencia. 

La figura 19.11 representa el caso en el que el efecto-renta de un impuesto sobre 
los intereses (el desplazamiento de E a E) es contrarrestado exactamente por el 
efecto-sustituci6n (el desplazamiento de E a E*). Por 10 tanto, el ahorro Wo - Co es el 
mismo antes de la introducci6n del impuesto que despues. No obstante, el consumo 
experimenta una notable distorsi6n en el segundo periodo. 

Podrfamos contrastar el efecto del impuesto sobre la renta procedente de intere­
ses con un impuesto de cuantfa fija, es decir, con un impuesto que desplazara la res­
tricci6n presupuestaria en sentido descendente y en paralelo. De nuevo, es sencillo 
mostrar que un impuesto de ese tipo recauda mas ingresos, cualquiera que sea la 
forma en que afecte a la utilidad del individuo (el exceso de gravamen se mide por 
medio de E*F); 0, dicho de otra manera, que cualquiera que sea el nivel de ingresos, 
los individuos disfrutan de un mayor bienestar con el impuesto de cuantfa fija que 
con el impuesto sobre la renta procedente de intereses. La magnitud de la distorsi6n 
depende de la magnitud del efecto-sustituci6n, que depende a su vez de la posibili­
dad de sustituir el consumo actual por consumo futuro y viceversa. 
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Figura 19.11. Efecto de un impuesto sobre la renta procedente de 
intereses. La influencia de un impuesto sobre los intereses en la renta 
es contrarrestada por el e£ecto-sustituci6n en el primer periodo. Pero 
sigue habiendo un exceso de gravamen de E* F. 

19.4.1 Cuantificacion del efecto de un impuesto sobre la renta 
procedente de intereses 

La mayorfa de las estimaciones empfricas parecen indicar que el e£ecto-sustituci6n es 
algo mayor que el efecto-renta, por 10 que un impuesto sobre la renta procedente de 
intereses produce un efecto algo negativo en el ahorro. Aunque eso es bueno des de 
un punto de vista -la tributaci6n no reduce el ahorro- es malo desde otro: es impro­
bable que el Estado consiga fomentar el ahorro por medio de incentivos fiscales. 

El hecho de que el efecto neto sea pequefio no significa, desde luego, que 10 sea 
el efecto distorsionador. Este depende de la magnitud del efecto-sustituci6n. Pero dado 
que en muchos pafses avanzados la mayorfa de las personas ahorra una proporci6n 
relativamente pequefia de su renta adicional, el efecto-renta es relativamente pequefio, 
10 cual implica que el efecto-sustituci6n tambien 10 es (ya que ambos se anulan). 

Como hemos sefialado, los efectos distorsionadores aumentan con el cuadrado del 
impuesto. Dado que una gran parte del ahorro 10 realizan los ricos, que se enfrentan 
a unos impuestos relativamente altos, el exceso de gravamen puede ser importante, 
incluso aunque la elasticidad de sustituci6n sea pequefia. 
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La magnitud exacta del exceso de gravamen sigue siendo controvertida; algunos 
economistas sostienen que, en realidad, es bastante grande. 

19.5 Los impuestos sobre la renta procedente del trabajo 

Las decisiones relacionadas con la oferta de trabajo pueden analizarse exactamente 
de la misma forma. La oferta de trabajo tiene, por supuesto muchas dimensiones: el 
numero de horas trabajadas, el esfuerzo realizado en el trabajo, los afios de estudios 
(la edad de entrada en la poblaci6n activa) y la edad de jubilaci6n. Los principios son 
los mismos en todos los casos. Aqui analizamos la decisi6n relacionada con el 
numero de horas trabajadas. Al igual que en el caso de las decisiones de ahorro, pode­
mos analizar la decisi6n de cuantas horas trabajar como una elecci6n entre dos mer­
candas. En este caso son el ocio y to do el consumo de bienes y servicios. La figu­
ra 19.12 muestra la restricci6n presupuestaria del individuo y representa las horas de 
ocio en el eje de abscisas y el consumo (la renta)6 en el de ordenadas. El impuesto sobre 
los salarios (como el impuesto sobre la cerveza) hace girar la restricci6n presupues-
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Restricci6n 
presupuestaria 
una vez deducidos 
los impuestos 

Restricci6n 
presupuestaria 
antes de deducir 
los impuestos 

L 
Ocio 

Figura 19.12. Impuestos sobre los sa1arios. Los impuestos sobre el 
trabajo reducen e1 rendimiento de trabajar. El efecto-sustitucion 
induce a los individuos a trabajar menos (a disfmtar de mas ocio), 
mientras que el efecto-renta les induce a trabajar mas. Los dos efec­
tos se contrarrestan. 

6En este apartado suponemos que no hay ahorro, por 10 que el consumo y la renta son identicos. 
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taria. Si el individuo no trabaja nada, no se enfrenta a ningu.n irnpuesto: sigue teniendo 
dieciseis horas de ocio al dia (prescindiendo de las ocho horas de suefio). Con un 
impuesto sobre los salarios del 50%, su consumo -cualquiera que sea el nivel de tra­
bajo (de ocio)- disminuye a la mitad. De nuevo, se produce un efecto-renta y un 
efecto-sustitucion. El efecto-sustitucion, al igual que antes, lleva al individuo a tra­
bajar menos (a disfrutar de mas ocio). Pero el efecto-renta 10 induce a trabajar mas: 
cuando el individuo es mas pobre, "consume" una cantidad menor de todos los "bie­
nes", incluido el ocio. El efecto-renta y el efecto-sustitucion acruan en sentido contrario. 
La figura muestra un caso en el que los dos efectos casi se anulan; las horas trabaja­
das no varian. 

El hecho de que la curva de oferta de trabajo sea relativamente inellistica -de que el efecto­
renta y el efecto-sustituci6n se contrarresten - no significa que el impuesto sabre la renta no 
sea distorsionador. Lo es, en la medida en que hay un efecto-sustitucion. De hecho, la 
figura 19.13 muestra un caso en el que el efecto-renta es mayor que el efecto-sustitu­
cion, por 10 que la curva de oferta de trabajo se vuelve hacia atras (cuando los sala­
rios son mas bajos, los individuos ofrecen, en realidad, mas trabajo). En ese caso, un 

Salario neto 

Salario antes de deducir los impuestos - - - -
I 

Salario una vez deducidos los impuestos - - - - - e­
I 

Trabajo Trabajo 
antes de una vez 
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los impuestos los impuestos 
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Figura 19.13. Curva de oferta de trabajo que se vuelve hacia atras. 
Si el efecto-renta es mayor que el efecto-sustituci6n, la curva de oferta 
de trabajo se vuelve hacia atr<is; las subidas de los salarios provocan 
una reducci6n de la oferta de trabajo. Un impuesto que reduce los 
salarios (una vez deducidos los impuestos) puede aumentar, en rea­
lidad, la oferta de trabajo. El impuesto provoca, aun asi, un exceso 
de gravamen. 
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impuesto aumenta en realidad la oferta de trabajo. Pero, no obstante, como hay un 
efecto-sustituci6n, el impuesto es distorsionador, es decir, genera un exceso de gra­
vamen. 

19.5.1 Efectos de los impuestos progresivos 

En este capitulo hemos centrado la atenci6n hasta ahora en los impuestos proporciona­
les. El impuesto sobre la cerveza era un impuesto por unidad, por 10 que cuando el 
consumo de cerveza aumentaba, la deuda tributaria aumentaba proporcionalmente. 
Lo mismo ocurria en el caso del impuesto sobre la renta procedente de intereses. Algu­
nos impuesto sobre los salarios, como las cotizaciones a la seguridad social, son pro­
porcionales (hasta un determinado maximo), pero no asi otros, como el impuesto sobre 
la renta de las personas fisicas. 

La deduccion fiscal por rentas del trabajo. La figura 19.14 muestra la influencia de 
los impuestos en la restricci6n presupuestaria de una persona de bajos salarios que 
recibe una subvenci6n salarial (una deducci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo) 
hasta un determinado nivel a partir del cual paga impuestos? En el intervalo LA, la 

Consumo 

D 

L Ocio 

Figura 19.14. Restriccion presupuestaria de las personas de renta 
baja: efecto de la deduccion fiscal por rentas derivadas del trabajo. 
La deducci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo da incentivos 
positivos para trabajar a las personas de salarios bajos que trabajan 
poco. Afecta tanto a las horas trabajadas como a la participaci6n en 
la poblaci6n activa. 

7El analisis simplifica toda la complejidad de la legislacion tributaria, al prescindir, par ejemplo, 
tanto de los impuestos de los estados como de las cotizaciones a la seguridad social. 
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nueva restricci6n presupuestaria es, en realidad mas inclinada que antes de deducir 
los impuestos LL; en el intervalo AB, la nueva restricci6n presupuestaria y la antigua 
son paralelas; y en el intervalo BC la restricci6n presupuestaria despues de deducir 
los impuestos es mucho mas horizontal. En el caso de una persona que trabaje poco 
(que elija un punto del intervalo LA), el efecto-renta y el efecto-sustituci6n acman en 
sentido contrario y el efecto-renta induce a trabajar menos (ya que el individuo dis­
fruta de mas bienestar) y el efecto-sustituci6n induce a trabajar mas (ya que el ren­
dimiento del trabajo ha aumentado). En el caso de una persona que trabaje modera­
damente y elija un punto del intervalo AB, s610 se produce un efecto-renta: trabaja 
inequfvocamente menos que antes de la subvenci6n. En el caso de una persona que 
trabaje mucho, en el intervalo Be, el efecto-renta y el efecto-sustituci6n se refuerzan 
mutuamente: disfruta de mas bienestar y el rendimiento del trabajo disminuye, por 
10 que la reducci6n del esfuerzo es incluso mayor. Por ultimo, en el intervalo CD, se 
agota totalmente la subvenci6n, por 10 que el individuo ahora tiene que pagar un 
impuesto sobre la renta. Por 10 tanto, se encuentra en peor situaci6n que en ausencia 
de un programa de impuestos / subvenciones. Ahora el efecto-renta y el efecto-susti­
tuci6n acman en sentido contrario (el punto e, en el que desaparece totalmente la sub­
venci6n, puede encontrarse a la izquierda 0 a la derecha de la restricci6n presupues­
taria antes de deducir los impuestos). 

Decisiones relacionadas con la participaci6n y con el numero de horas de trabajo. 
Incluso aunque la deducci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo reduzca los incen­
tivos marginales de muchas personas (las que se encuentran en el intervalo BC) para 
trabajar, los incentivos para participar en la poblaci6n activa aumentan. Supongamos que 
los individuos pueden recibir, como alternativa al trabajo, una cantidad fija de pres­
taciones asistenciales, representadas en la figura por el punto W (en el que disfrutan 
todo el tiempo de ocio). Hemos trazado la curva de indiferencia que pasa por W.8 Es 
evidente que con una deducci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo, el individuo 
que se habrfa contentado simplemente con la asistencia social ahora prefiere trabajar. 

La mayorfa de los economistas cree que la decisi6n de trabajar es mucho mas 
importante que la decisi6n relacionada con el numero de horas de trabajo. En primer 
lugar, la participaci6n en la poblaci6n activa lleva consigo educaci6n, cualificaciones 
y una sensaci6n de pertenecer a 1a sociedad que contribuye a 1a estabilidad social. En 
segundo lugar, el grado de discrecionalidad para decidir el numero de horas de tra­
bajo es en muchos trabajos mucho menor de 10 que sugiere e1 analisis que acabamos 

BEn la practica, en los programas de asistencia social los individuos no pierden todas las presta­
ciones si trabajan sino que se enfrentan a un elevado tipo impositivo marginal. Hay una restricci6n 
presupuestaria horizontal que pasa por W. Suponemos que es suficientemente horizontal para que 
el individuo elija W. 
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La reforma tributaria de 1993 en Estados Unidos 

En 1993, al ser cad a vez mayores los deficit publicos, parecia urgente subir 
los impuestos. La Administraci6n de Clinton propuso que soportaran la carga 
de estas subidas las personas que mas se habian beneficiado de la expansi6n 
econ6mica y de las reducciones de los impuestos de los af\.os ochenta. 5610 
subieron los tipos del 1,2% superior de los contribuyentes. Por ejemph los 
tipos del impuesto sobre la renta de las parejas casadas cuya renta superaba 
los 140.000 d6lares pasaron de un tipo impositivo marginal de alrededor del 
28% a136 039,6%.* 

Los criticos, como Martin Feldstein, profesor de la Universidad de Har­
vard, que fue presidente del Council of Economic Advisers durante la Admi­
nistraci6n de Reagan, predijo que la subida de los impuestos recaudaria 
menos ingresos de 10 que habian estimado tanto el Congreso como la Admi­
nistraci6n, debido al efecto sobre la oferta de trabajo. Como muestra la figu­
ra 19.15, muchas de las personas cuyos impuestos subieron estaban concen­
tradas cerca del punto B, que era el nivel de renta en el que subieron los 
impuestos. Como ya hemos sef\.alado, en el caso de estas personas el efecto­
renta del impuesto era pequef\.o pero el efecto-sustituci6n era grande, por 10 
que, segun Feldstein, la respuesta de la oferta de trabajo seria grande. Para 
defender sus argumentos te6ricos sef\.a16 10 que ocurri6 tras la reforma tri­
butaria de 1986, que redujo los tipos marginales de las personas de renta alta: 
los ingresos generados por el impuesto sobre la renta de estas personas expe­
rimentaron un considerable aumento. 

Perot como suele ocurrir, no es facil interpretar la evidencia. La reforma 
tributaria de 1986 tambien suprimi6 algunas lagunas que permitian a las per­
sonas de renta alta eludir los impuestos; y en la expansi6n de la economia 
que comenz6 en 1983, al recuperarse esta de la peor recesi6n registrada desde 
la Segunda Guerra Mundiat la desigualdad tendi6 a aumentar considera­
blemente: los ingresos del extremo superior aumentaron mucho mas deprisa 
que los de la mitad de la distribuci6n. Apenas hay pruebas directas de que 
las personas de renta alta trabajaran mas horas 0 mas intensamente como con­
secuencia de la reducci6n de los tipos impositivos marginales. 

Resulta que en los afios posteriores a 1993 los ingresos fiscales procedentes 
de las personas de renta alta fueron mucho mayores de 10 previsto y, de hecho, 
este aumento de los ingresos fue el principal responsable de la eliminaci6n 
del deficit a finales de los af\.os noventa. Y apenas hay pruebas de que las per­
sonas de renta alta redujeran su oferta de trabajo como habia predicho Felds­
tein. 
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de realizar.9 Existe 0 bien una semana laboral de cinco dias de ocho horas, 0 bien una 
semana laboral de cinco dias de siete horas. El numero de horas trabajadas sf se ajusta, 
sin lugar a dudas, con el paso del tiempo en respuesta a las fuerzas econ6micas: el 
numero medio de horas trabajadas disminuy6 notablemente durante la primera mitad 
del siglo XX, mientras que ultimamente ha aumentado debido a que los salarios, espe­
cialmente los del extremo inferior de la distribuci6n de la renta, no han aumentado 
o incluso han llegado a disminuir; el individuo, al decidir trabajar, normalmente no 
puede negociar el numero de haras de trabajo. 

Las personas de renta alta. La figura 19.15 analiza la influencia de los impuestos en 
las personas de renta alta que tienen unos tipos impositivos del 36%. Una persona que 
tiene un tipo del 36% se enfrenta, en este ejemplo, a una restricci6n presupuestaria 
farmada par cuatro segmentos, que representan los tipos del 0%, el15%, e128% y el 
36%. Supongamos que el tipo maximo fuera inicialmente del 28%. Si se sube este tipo, 
la restricci6n presupuestaria gira en sentido descendente en el punto B. Debido al ver­
tice de la restricci6n presupuestaria, muchas personas -que tienen diferentes prefe­
rencias por el ocio y el trabajo- pueden estar concentradas en el nivel de renta corres­
pondiente al vertice. 

En el caso de las personas que se encuentran cerca del vertice, el efecto-renta es 
pequeno en relaci6n con el efecto-sustituci6n y, par 10 tanto, seria de esperar que su 
oferta de trabajo disminuyera, como se muestra en el grafico (si el tipo del impuesto 
sobre toda la renta aumentara los mismos puntos parcentuales, el efecto-renta seria 
grande; pero en el caso de una persona cuya renta se encontrara justamente por encima 
del nivel en el que se pasa a un tipo mas alto, el efecto-renta seria, en realidad, ina­
preciable). 

19.5.2 Participantes secundarios en la poblaci6n activa 

Hist6ricamente, en las familias formadas por dos perceptores de ingresos, uno prin­
cipal y otro secundario, la respuesta de la oferta de trabajo del secundario (que nor­
malmente es la mujer) ha sido muy diferente de la respuesta del principal. Las razo­
nes son evidentes, especialmente durante los anos en los que hay ninos pequenos en 
el hogar. La renta neta -una vez deducidos los costes del cuidado de los hijos (que 
no habria que pagar si la mujer no trabajara), los costes del desplazamiento al trabajo, 
etc.- puede ser muy inferior a la renta bruta. Asi, par ejemplo, en Estados Unidos, 
si en 1997 una mujer ganaba 15.000 d61ares al ano y los gastos destinados al cuidado 
de los hijos ascendfan a 5.000, la renta neta era de 10.000 s61amente. El tipo imposi-

9Esta observaci6n es coherente con un estudio reciente de los medicos britarucos de renta alta, segtin 
el cual mientras que los medicos que trabajan par cuenta propia son muy sensibles al tipo imposi­
tivo marginal, los asalariados apenas 10 son. Vease Mark H. Showalter y Norman K. Thurston, "Taxes 
and Labor Supply of High-Income Physicians", Journal of Public Economics, 66, 1997, pags. 73-97. 
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Figura 19.15. Efectos de la modificacion de los impuestos de 1993, 
Estados Unidos. En 1993, se subio el tipo impositivo de las perso­
nas de renta alta. La curva ABCDF representa esquematicamente la 
restriccion presupuestaria inicial, con tres tipos impositivos margi­
nales: 0, 15 Y 28%. Tras la modificacion, hay un cuarto segmento, BG, 
en un tipo impositivo del 36%. Inicialmente, las personas de renta alta 
eligen el punto E. Despues eligen E'. El efecto-renta es pequeno, ya 
que solo tienen que pagar el impuesto mas alto sobre la renta que 
traspasa un nivel muy alto. El efecto-sustitucion es grande en rela­
cion con el efecto-renta, por 10 que el individuo trabaja menos (dis­
fruta de mas ocio). 

F 

Ocio 

tivo depende de la renta del hagar, incluida la del marido. Si este ganaba mas de 56.050 
d6lares, la mujer tenia que pagar un impuesto del 28% (0 mas) sobre toda su renta 
(sin tener en cuenta las cotizaciones ala seguridad social y los impuestos locales). Pero 
un impuesto del 28% sobre su renta total se traduce en un impuesto del 42% sobre 
su renta neta. Sus incentivos para participar en la poblacion activa, para trabajar, dis­
minuyen extraordinariamente. La participaci6n de los trabajadores secundarios en la 
poblaci6n activa ha mostrado, pues, una sensibilidad mucho mayor a las modifica­
ciones de los tipos impositivos. 
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19.6 Medicion de la influencia de los impuestos en el trabajo ofrecido 

El hecho de que teoricamente la influencia del impuesto sobre la renta en la oferta de 
trabajo sea indeterminada hace que resulte sumamente importante intentar determi­
nar empiricamente cwiles han sido, de hecho, sus efectos. Se han realizado abundantes 
investigaciones sobre esta area y se han obtenido importantes resultados (aunque no 
exentos de controversia). Para estudiar estas cuestiones se han utilizado dos metodos: 
awilisis estadisticos basados en datos de mercado y experimentos. lO 

19.6.1 Tecnicas estadisticas basadas en datos de mercado 

El primer metoda se basa en tecnicas estadisticas y tiene por objeto ver como la gente 
ha respondido en el pasado a las variaciones de sus salarios netos. En general, care­
cemos de datos sobre este aspecto, pero sf disponemos, por el contrario, de datos sobre 
el numero de horas que trabajan individuos que tienen salarios distintos. Parece que 
los que perciben salarios mas altos trabajan mas horas. A partir de ese dato podemos 
calcular el efecto "medio" de los salarios en las horas trabajadas. 

Hasta ahora, hemos descrito simplemente una correlaci6n, una relacion observada 
entre dos variables economicas. Ahora pretendemos utilizar esta relacion para hacer 
una inferencia, una prediccion 0 un estimacion sobre el efecto de la reduccion de los 
salarios provocada, por ejemplo, por la introduccion de un impuesto. Para hacer esa 
inferencia, debemos formular un supuesto: la razon por la que se observa que las per­
sonas que ganan salarios mas altos trabajan mas se halla en que deciden trabajar mas 
porque el salario es mas alto; en otras palabras, una persona que recibe un salario 
mas alto es esencialmente igual que una que recibe un salario mas bajo; la unica dife­
rencia importante es la diferencia salarial; y es esta diferencia la que da lugar a una 
gran diferencia en el numero de horas que trabaja cad a grupo. Existen, por supuesto, 
otras diferencias importantes, y algunos analisis estadfsticos mas complejos intentan 
tener en cuenta el mayor mimero posible de diferencias de ese tipo (por ejemplo, la 
edad, la ocupacion 0 el sexo); intentan ver si las personas de la misma edad, ocupa­
cion 0 sexo (u otras caracterfsticas comunes) que ganan salarios mas altos trabajan mas. 

La vasta literatura existente sobre la oferta de trabajo induce a pensar que las esti­
maciones de las elasticidades de la oferta de trabajo dependen de los metodos esta-

lOAnteriormente algunos estudios abordaron el problema utilizando enfoques cualitativos, pre­
guntando simplemente a los individuos si los impuestos les inducian a trabajar mas 0 menos. Las dife­
rentes respuestas reflejaban la presencia de efectos-renta (que llevaban a trabajar mas) y de efectos­
sustituci6n (que llevaban a trabajar menos). Vease D. M. Holland, "The Effect of Taxation on Effort: 
Some Results for Business Executives", National Tax Association Proceedings of the Sixty-Second Annual 
Conference, 1969; y George Break, "Income Taxes and Incentives to Work: An Empirical Study", Ame­
rican Economic Review, 47, 1957, pags. 529-49. 
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disticos que se utilicen, asi como de los datos empleados. ll Parece que casi todo el 
mundo esta de acuerdo en 10 siguiente: 

• La oferta de trabajo de los hombres casados es bastante insensible a las variacio­
nes del salario.12 

• Tambien parece que la elasticidad compensada de la oferta de trabajo es pequefia, 
aunque parece que existen mas discrepancias sobre este resultado (la elasticidad 
no compensada de la oferta de trabajo puede ser pequefia bien porque el efecto­
sustitucion y el efecto-renta se contrarrestan poco, bien porque se contrarrestan 
mucho).13 

• La elasticidad de la oferta de trabajo de las mujeres casadas es mayor, pero mas 
diffcil de medir.14 

• La elasticidad de la oferta de trabajo de las mujeres que son cabeza de familia se 
encuentra entre la de los hombres casados y la de las mujeres casadas. 

• La decision de participar en la poblacion activa es mas sensible al salario que las 
horas marginales de trabajo.15 

llpor ejemplo, Jim Heckman, profesor de la Universidad de Chicago, ha afirmado que es posible 
que los errores de declaraci6n hayan ocultado una reducci6n mayor de las horas trabajadas por los 
hombres y que expliquen una gran parte de la disminuci6n observada de los salarios reales. Este error 
de medici6n tambien puede sesgar las elasticidades de la oferta de trabajo hacia cero. Vease James J. 
Heckman, "What Has Been Learned about Labor Supply in the Past Twenty Years?", American Eco­
nomic Association Papers and Proceedings, mayo, 1993, pags. 116-2l. 

12por ejemplo, segun un estudio el sistema tributario (de 1983) s6lo provoc6 una reducci6n de las 
horas trabajadas por los hombres casados de un 2,6%. Vease Robert K. Triest, "The Effect of Income 
Taxation on Labor Supply in the United States", Journal of Human Resources, verano, 1990, pags. 491-
516. Un estudio anterior basado en datos y en un modelo similares, habfa sugerido un efecto algo 
mayor. Vease J. Hausman, "Labor Supply", en H. J. Aaron y J. Pechman (comps.), How Taxes Affect 
Economic Behavior, Washington, D.C., Brookings Institution, 1981, pags. 27-72. 

13Jerry Hausman, profesor del MIT, obtiene unas estimaciones mucho mayores utilizando una tec­
mca que pretende recoger los efectos que producen las no linealidades de las restricciones presu­
puestarias que hemos descrito anteriormente. Vease su "Labor Supply" antes citado. Sus tecmcas han 
sido criticadas por Tom MaCurdy, profesor de la Umversidad de Stanford, quien sostiene que su tec­
nica da como resultado unas estimaciones mas altas de los efectos-sustituci6n 0 unas estimaciones 
mas bajas de los efectos-renta que las que se obtienen con otros procedimientos. Eso ... plantea serias 
dudas sobre la fiabilidad de los datos citados por una gran parte de la literatura para defender las 
reformas tributarias recientes destinadas a bajar los tipos impositivos marginales". Vease Thomas 
MaCurdy, "Work Disincentive Effects of Taxes: A Reexamination of Some Evidence", American Eco­
nomic Association Papers and Proceedings, mayo, 1992, pags. 243-49. 

14Vease el citado estudio de Thomas A. Mroz, "The Sensitivity of an Empirical Model of Married 
Women's Hours of Work to Economic and Statistical Assumptions" (Econometrica, julio, 1987, pags. 
765-99). Tras seflalar que la elasticidad estimada es sensible a la especificaci6n del modelo, Morz llega 
ala conclusi6n de que cuando se utiliza la especificaci6n correcta, "algunos factores como el salario, 
los impuestos y la renta no laboral apenas influyen en la conducta de la oferta de trabajo de las muje­
res casadas que trabajan" (pag. 795). Su analisis s6lo se basa en las mujeres que trabajan y no tiene 
en cuenta la decisi6n de participar en la poblaci6n activa. 

15Eso podrfa deberse a las restricciones impuestas por el empresario 0 a los costes fijos de trabajar. 
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• Los parametros de la oferta de trabajo estimados a partir de datos de mercado 
tienden a ser mayores que los estimados a partir de datos experimentales (ana­
lizados en el apartado siguiente). 

Las grandes modificaciones de los tipos impositivos, como las que se llevaron a 
cabo en Estados Unidos en 1981,1986 Y 1993, constituyen tests naturales de la influen­
cia de los impuestos en la oferta de trabajo. 

Las modificaciones de los impuestos de 1993 aun han de ser analizadas detalla­
damente. Pero fueron complejas, ya que variaban de unas personas a otras y se eli­
min6 (0 en algunos cas os se cre6) toda una variedad de lagunas fiscales. Aunque los 
datos indican que la legislaci6n tributaria de 1986 provoc6 un aumento de la renta 
imponible mas rapido que el que se habria predicho partiendo del supuesto de las 
rentas fijas,16 la raz6n es controvertida. Por ejemplo, Lse debieron los cambios obser­
vados tras la reforma fiscal de 1986 principalmente a la eliminaci6n de las lagunas 0 

a otros factores? Quizas el aumento de la desigualdad hizo que una parte mayor de 
la renta del pais acabara en manos de los que se enfrentaban a unos tipos impositi­
vos mas altos. 

Barry Bosworth y Gary Burtless, miembros de la Brookings Institution, sostienen 
que los cambios observados tienen poco que ver con las modificaciones de los impues­
tos y que se deben principalmente a las tendencias econ6micas subyacentesY Aun­
que parece que tras las reducciones de los impuestos la oferta de trabajo fue mas alta 
de 10 que habrfa sido si se hubieran mantenido las tendencias pasadas (en 1989 el 
esfuerzo laboral de los hombres fue un 6% mayor de 10 que habria sido de haberse 
mantenido la tendencia de 1967-1980; y el de las mujeres fue un 5,4% mayor), la inter­
pretaci6n de 10 que ocurri6 no esta tan clara. Si la reforma fiscal fuera la impulsora 
del crecimiento de la oferta de trabajo, seria de esperar que los trabajadores de renta 
mas alta (cuyos tipos impositivos marginales fueron los que mas se redujeron) 
hubieran aumentado su oferta de trabajo proporcionalmente mas que los trabajado­
res de renta mas baja (menos afectados por la reforma fiscal). Sin embargo, fue la oferta 
de trabajo de las personas de renta mas baja la que parece que mas aument6.18 El he­
cho de que los ingresos generados por el impuesto sobre la renta de las personas muy 

Triest estima que a pesar de la poca sensibilidad de las horas trabajadas, la participaci6n es tan 
sensible que el sistema tributario (estatal y federal) de Estados Unidos redujo el total de horas tra­
bajadas por las mujeres nada menos que un 30%, dependiendo de la especificaci6n empleada. Vease 
"The Effect of Income Taxation on Labor Supply in the United States", citado en la nota 12. 

16Vease Martin Feldstein, "The Effect of Marginal Tax Rates on Table Income: A Panel Study of the 
1986 Tax Reform Act, Journal of Political Economy, 1-3, n° 3, 1995, pags. 551-72. 

17Barry Bosworth y Gary Burtless, "Effects of Tax Reform on Labor Supply, Investment, and 
Saving", Journal of Economic Perspectives, invierno, 1992, pags. 3-25. 

18Los hombres del quintil inferior aumentaron un 31% las horas trabajadas, mientras que los del 
quintil superior las aumentaron un 3,2%; las cifras correspondientes de las mujeres eran 16,7 y 11,8% 
(Bosworth y Burtless, "Effects of Tax Reform"). 
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ricas continuara aumentando tanto despues de 1993, a pesar de la gran subida de los 
tipos impositivos marginales, es coherente con la hipotesis de que fueron las ten­
dencias a largo plazo y la eliminacion de las lagunas y no los efectos producidos sobre 
la oferta de trabajo por los incentivos fiscales, los que explicaron el aumento que expe­
rimentaron los ingresos fiscales despues de la reforma de 1986. 

19.6.2 Experimentos 

El segundo metodo utilizado para estimar cuantitativamente la magnitud de las res­
puestas de la oferta de trabajo a las variaciones de los impuestos es experimental. La 
pregunta que aquf nos interesa es la siguiente: Gque ocurrirfa con la oferta de trabajo 
si subieramos a bajaramos los tipos impositivos (0 modificaramos la estructura impo­
sitiva de alguna otra forma)? Uno de los metodos consistiria en modificar realmente 
el sistema impositivo y ver que ocurre. Este metodo seria caro: la modificacion podria 
producir un efecto muy negativo en la oferta de trabajo; pero antes de que se reco­
nociera y se modificara de nuevo el sistema impositivo, ya se habrfa hecho un con­
siderable dana (perdida de bienestar). 

Pero podria obtenerse alguna informacion modificando el sistema impositivo apli­
cado a una pequena proporcion de la poblacion. De la misma manera que las encues­
tas de opinion pueden dar estimaciones bastante precisas sobre el sentido de los votos 
de los electores, preguntando simplemente a una pequena muestra de la poblacion 
(a menudo a menos de 1.000 personas), la respuesta de una pequena muestra tam­
bien puede dar una idea bastante fiable de como responderfan otras personas simi­
lares a un sistema impositivo alternativo. Las encuestas de opinion ponen especial cui­
dado en obtener una muestra representativa de opiniones; es decir, se aseguran de 
que estan representados los puntos de vista de los jovenes y los viejos, de los ricos y 
los pobres, de los trabajadores cualificados y los no cualificados, de los casados y los 
no casados, etc., y en su estimacion del sentido del voto de la poblacion en su con­
junto, ponderan la importancia relativa de los diferentes grupos de la poblacion 
(cuando intentan predecir el resultado de las elecciones, asignan pesos correspon­
dientes a la probabilidad conocida de que voten los miembros de los diferentes gru­
pas). 

Entre 1968 y 1982 se realizo en Estados Unidos una serie de experimentos de este 
tipo en un intento de averiguar en concreto la influencia de las modificaciones del sis­
tema impositivo y del sistema de asistencia social en el trabajo ofrecido por las per­
sonas mas pobres. Se sometio a distintos individuos a diferentes niveles de renta 
garantizada y sistemas impositivos, 10 que permitio, en principio, no solo estimar el 
efecto global de las modificaciones impositivas, sino distinguir los efectos-renta de 
los efectos-sustitucion. Los resultados fueron coherentes con la idea de que la influen­
cia global de los impuestos en la oferta de trabajo es relativamente pequena. El informe 
sobre el primer experimento de este tipo, realizado en Nueva Jersey, presentaba "un 
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cuadro de diferencias absolutas de oferta de trabajo generalmente pequenas entre" 
los que se sometieron a los diferentes sistemas, de impuestos y de asistencia social 
y los que se sometieron al sistema vigente. "Las diferencias s610 son grandes en ter­
minos relativos en el caso de las mujeres casadas, cuya oferta de trabajo mediana ya 
es en principio bastante pequena.,,19 (posteriormente, la participaci6n de las mujeres 
en la poblaci6n activa ha aumentado enormemente, por 10 que ahora el efecto agre­
gada de esos incentivos negativos es mucho mayor). Los experimentos dieron tam­
bien otros resultados sobre los posibles efectos de las modificaciones del sistema de 
asistencia social y de los impuestos. Asi, el aumento de la ayuda a los pobres los indu­
cia a bus car trabajo durante mas tiempo cuando se quedaban en paro. 

Aunque los primeros experimentos giraron en torno a la influencia de distintos 
sistemas de impuestos y subsidios en la oferta de trabajo (yen variables relaciona­
das con esta, como la busqueda de trabajo), los estudios posteriores intentaron ave­
riguar si habia tambien otros efectos. Por ejemplo, en un experimento realizado en 
Gary (Indiana), se haH6 que los ninos nacidos en familias cuya renta se habia aumen­
tado tenian un mayor peso al nacer (se considera que el peso es un indicador de la 
salud de un nino). En otro experimento realizado en Seattle (Washington) y en Den­
ver (Colorado), se observ6 que la concesi6n a las mujeres de una renta minima garan­
tizada, como el impuesto negativo sobre la renta, podia contribuir a destruir las fami­
lias. Sin embargo, los programas mas generosos de impuesto negativo sobre la renta 
del experimento de Seattle y Denver fueron los que produjeron el menor efecto en las 
tasas de disoluci6n de las familias. Se ha afirmado que los programas que garantizan 
una renta minima producen dos efectos contrarios en las tasas de disoluci6n: por una 
parte, estabilizan los matrimonios al mejorar la capacidad de la familia para comprar 
bienes y servicios esenciales y, por otra, los desestabilizan al mejorar la calidad eco­
n6mica de las alternativas al matrimonio. Segun esta teoria, los resultados experi­
mentales sugieren que en los niveles bajos de renta garantizada, el segundo efecto (el 
"efecto independencia") predomina sabre el primero. 

Los experimentos representan un importante avance en los instrumentos de que 
disponen los cientfficos sociales. Al mismo tiempo tienen, en general, algunas limi­
taciones importantes que conviene no olvidar al evaluar los resultados. 

En primer lugar, existe un conocido fen6meno Hamado efecto Hawthorne, que 
afecta a todos los trabajos experimentales realizados con individuos: cuando se incluye 
a una persona en un experimento y esta sabe que esta examinandose su conducta, 
muchas veces la altera. 

En segundo lugar, es dificil asegurarse de que se extrae una muestra representa­
tiva. Dado que la participaci6n en el experimento es voluntaria, puede haber sesgos 
sistematicos relacionados con los tipos de personas que se niegan a participar. 

19U.5. Department of Health, Education, and Welfare, Summary Report: New Jersey Graduated Work 
Incentive Experiments, Washington, D.C., Government Printing Office, 1973. 
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En tercer lugar, la respuesta de los individuos a los cambios a corto plazo puede 
ser diferente de su respuesta a los cambios a largo plazo. Por una parte, una modifi­
cacion temporal del sistema impositivo que mejore su bienestar produce un efecto 
menor en la renta total que obtiene a 10 largo de toda la vida que una modificacion 
permanente; por 10 tanto, es posible que se subestime el efecto-renta. Por otra, dado 
que el experimento se ha realizado a menudo con personas que tenian un tipo impo­
sitivo marginal mas alto en el curso del experimento, el salario neto se ha reducido 
o ha aumentado temporalmente; una reducci6n temporal del salario puede producir 
un efecto diferente del que produce una reduccion permanente. En ausencia de cos­
tes de ajuste, se presupone que los individuos reducen su trabajo (aumentan su ocio) 
mas que si su salario se redujera permanentemente. Por 10 tanto, es posible que una 
persona que tuviera intenci6n de dejar de trabajar durante un tiempo (una mujer que 
pensara tener hijos en alglin momento no demasiado lejano) se beneficiara de un largo 
subsidio temporal combinado con un elevado tipo impositivo marginal. Si eso es 
cierto, los experimentos sobreestimaron los efectos en relacion con los que se produ­
cirfan con un cambio permanente. Por otra parte, los costes del ajuste pueden ser muy 
altos; una persona puede resistirse a abandonar su empleo actual, si sabe que querra 
volver a el dentro de tres anos (una vez concluido el experimento), ya que teme que 
sera diffcil volver entonces. Si estos efectos son importantes, es posible que el expe­
rimento subestimara no solo los efectos-renta sino tambien los efectos-sustitucion. 
Algunos de los experimentos mas recientes han intentado averiguar la magnitud de 
los sesgos de las estimaciones derivados del hecho de que la modificacion de la estruc­
tura impositiva y del sistema de asistencia social solo era temporal, garantizando al 
individuo la misma estructura de impuestos y de asistencia social durante un periodo 
mas largo (hasta veinte anos). 

La ultima observacion importante sobre la interpretacion del grado en que los 
experimentos estiman exactamente en que medida afectarfan a la oferta de trabajo las 
modificaciones de las leyes fiscales 0 de los programas de asistencia social, esta rela­
cionada con el papel que desempenan las instituciones en la determinacion de la dura­
cion de la jornada laboral. Ya hemos comentado antes que las practicas instituciona­
les a corto plazo limitan significativamente las posibilidades de elegir el numero de 
horas que se desea trabajar. Pero a largo plazo las propias practicas cambian, en parte 
en respuesta a los cambios del entorno economico. Por 10 tanto, es posible que muchas 
de las personas del experimento tuvieran solamente un pequeno margen para elegir 
el numero de horas de trabajo; pero si todos los miembros de la sociedad se some­
tieran a la nueva estructura de impuestos y de asistencia social, podrfan surgir pre­
siones para que se modificaran estas practicas institucionales con el fin de que fue­
ran mas acordes con las preferencias de los individuos. 

El elevado coste y los ambiguos resultados de esos experimentos han supuesto 
que se hayan realizado pocos experimentos de la magnitud y el alcance de los pri­
meros estudios. Por otra parte, se pone mas cui dado en la elaboracion de programas 
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pilotos, a fin de que sea posible sacar conclusiones mas claras sobre 10 que da resul­
tado y 10 que no 10 da. Por ejemplo, se ha realizado un gran mimero de estudios sobre 
los programas de formaci6n y sobre los programas destinados a inducir a trabajar a 
las personas que reciben asistencia social. Aun asf, ha de recurrirse principalmente 
a "experimentos naturales", que son los experimentos que se realizan, por ejemplo, 
cuando diferentes Estados ensayan diferentes programas. Por ejemplo, antes de que 
se reformara la asistencia social en 1996, varios Estados ensayaron durante un tiempo 
limitado programas de asistencia social entre cuyas condiciones se encontraba la obli­
gaci6n de trabajar. Esos experimentos indujeron a pensar que la reforma de la asis­
tencia social reducirfa significativamente la dependencia de la asistencia social, pre­
dicci6n confirmada en los meses posteriores a la aprobaci6n de la legislaci6n: la 
reducci6n del papel de la asistencia social fue mucho mayor de 10 que podrfa expli­
car el descenso de las tasas de paro.20 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. La introducci6n de un impuesto que no sea de cuantfa fija provoca ineficiencia, 
cuya magnitud se mide por el exceso de gravamen, que es la diferencia entre los 
ingresos que podrfan obtenerse con un impuesto de cuantfa fija, y que produjera 
el mismo efecto en el nivel de bienestar de los consumidores, y los que se obtie­
nen con el impuesto distorsionador. 

2. El efecto de un impuesto puede descomponerse en un efecto-renta y un efecto-sus­
tituci6n. Un impuesto de cuantfa fija produce un efecto-renta pero no un efecto-sus­
tituci6n. Cuanto mayor el efecto-sustituci6n, mayor es el exceso de gravamen. 

3. La reducci6n del precio que cobran las empresas como consecuencia de un 
impuesto tambien provoca un exceso de gravamen. La reducci6n de los benefi­
cios es superior a los ingresos recaudados por el Estado. 

20Para los experimentos can el impuesto negativo sabre la renta, vease Robins, "A Comparison of 
the Labor Supply Findings from the Four Negative Income Tax Experiments", Journal of Human Resour­
ces, 20, n° 4, atalla, 1985, pags. 567-82; David Greenberg y Harlan Halsey, "Systematic Misreporting 
and Effects of Income Maintenance Experiments on Work Effort: Evidence from the Seattle-Denver 
Experiments", Journal of Labor Economics, 1, n° 4, octubre, 1983, pags. 380-407; y Robert G. Spiegelman 
y K. E. Yaeger, "The Seattle and Denver Income Maintenance Experiments: Overview", Journal of 
Human Resources, 15, n° 4, atalla, 1980, pags. 463-79. Para los experimentos naturales de las modifi­
caciones de los impuestos, veanse los dos artfculos de Nada Eissa, "Labor Supply and the Economic 
Recovery Tax Act of 1981" y de James J. Heckman, "Comment on Labour Supply and the Econo­
mic Recovery Tax Act of 1981" en Martin Feldstein y James Porterba (camps.), Empirican Foundations 
of Household Taxation, Chicago y Londres, University of Chicago Press, 1996, pags. 5-32 y 32-38, res­
pectivamente. 
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4. En el caso de un impuesto sobre una mercanda, normalmente tanto el efecto-renta 
como el efecto-sustituci6n provocan una reducci6n del nivel de consumo de la 
mercanda. En el caso de un impuesto sobre la renta procedente de intereses, desde 
el punto de vista de un ahorrador, el efecto-renta suele provocar un aumento del 
ahorro, y el efecto-sustituci6n, una reducci6n: el efecto es ambiguo. Pero aun 
cuando el efecto neto sea que el ahorro no varia, el impuesto sobre la renta pro­
cedente de intereses introduce una distorsi6n. En el caso de los trabajadores, el 
efecto-renta y el efecto-sustituci6n de una subida de los salarios acman en sen­
tido contrario; por 10 tanto, una sub ida de los salarios puede provocar un 
aumento de la oferta de trabajo 0 una reducci6n. 

5. La evidencia empirica sugiere que el efecto-sustituci6n y el efecto-renta de los 
impuestos sobre los salarios casi se anulan en el caso de los hombres, por 10 que 
la influencia total del impuesto en la oferta de trabajo de los hombres probable­
mente no sea grande. En el caso de las mujeres, puede producir un considerable 
efecto en la participaci6n en la poblaci6n activa. Por otra parte, aunque el efecto 
total sea pequeno en el caso de los hombres, el efecto sustituci6n y, por 10 tanto, 
el exceso de gravamen provocado por el impuesto pueden ser significativos. 

Conceptos clave 

Efectos-renta 
Excedente del productor 

Preguntas y problemas 

Efectos-sustituci6n 
Efecto Hawthorne 

1. Si el ahorro no responde a las variaciones del tipo de interes, Lquiere eso decir 
que los impuestos sobre los intereses no provocan un exceso de gravamen? 

2. L CwH es el exceso de gravamen que provoca el impuesto sobre el mineral del pro­
blema 1 del capitulo 18? L Que implica en 10 que se refiere a la relaci6n entre el 
exceso de gravamen y las curvas de oferta? Relaci6nelo con nuestro anaIisis de 
los impuestos de cuantia fija. 

3. Los impuestos y los programas de gasto publico afectan a toda una varied ad de 
aspectos de la conducta de la unidad familiar. Por ejemplo, algunos economistas 
sostienen que afectan a las tasas de natalidad. LQue disposiciones del sistema 
impositivo podrian influir en la decisi6n de tener un hijo? LQUe programa de gasto 
publico? 

4. En lugar de representar las decisiones del individuo como una elecci6n entre con­
sumo y ocio, podrian representarse como una elecci6n entre consumo y trabajo. 
Trace las curvas de indiferencia e identifique los efectos-renta y sustituci6n que 
provoca una variaci6n del tipo impositivo sobre el trabajo. 

5. Compare los efectos de un impuesto sobre los salarios y de un impuesto de cuan­
tia fija que recauda los mismos ingresos. Muestre en concreto que la utilidad del 
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individuo es mayor con el impuesto de cuantfa fija que con el impuesto sobre la 
renta. 

6. Compare los efectos de un impuesto proporcional sobre la renta y de un impuesto 
progresivo sobre la renta de tipo uniforme (es decir, un impuesto en el que hay 
una deduccion, por ejemplo, de 3.000 euros y un tipo impositivo marginal cons­
tante sobre toda la renta). Muestre en concreto que si los dos impuestos recau­
dan los mismos ingresos y todos los individuos tienen la misma renta, la utilidad 
sera mayor con el impuesto proporcional. 

7. Hasta 1981, el Gobierno estadounidense solo gravaba la renta de las mujeres aco­
gidas al programa AFDC, de ayuda familiar, con un tipo impositivo marginal de 
un 67% (en lugar del100%). Trace la restriccion presupuestaria anterior a 1981 y 
la posterior. Represente la curva de indiferencia de una persona que prefiera aun 
asf no trabajar de ambos regfmenes. Represente la curva de indiferencia de una 
persona que trabajara antes de 1981, pero prefiera no hacerlo a partir de ese ano. 
Muestre que en el caso de esta persona la reduccion del tipo impositivo aumen­
tara su utili dad, reducira los costes del sistema de asistencia social y aumentara 
su oferta de trabajo. Por ultimo, represente la curva de indiferencia de una per­
sona que trabajara tanto antes como despues de 1981. Muestre como afecta la 
reduccion del tipo impositivo, en el caso de esta persona, a los costes del programa 
AFDC y a la oferta de trabajo. LQue opina de la politica del Gobiemo si hay algu­
nas personas del primer tipo, algunas del segundo y algunas del tercero? 

8. L Que ocurrira con la tasa de actividad de las mujeres casadas si se decide gravar 
a los individuos en funcion de su propia renta (y no en funcion de la renta de la 
familia)? 

9. Describa el efecto-renta y el efecto-sustitucion de una subida del tipo de interes 
que paga un prestatario. LQue consecuencias tiene eso para el efecto de la supre­
sion de la posibilidad de deducir los intereses de los impuestos? 



20. Los IMPUESTOS OPTIMOS 

Preguntas basicas 

1. LCuciles son las disyuntivas que plante a el diseno de un sistema de impuesto sobre 
la renta progresivo? 

2. LQue papel deben desempenar los impuestos sobre las mercandas (como los bie­
nes de lujo) y sobre el ahorro para que los impuestos sean mas justos? 

3. Si se establecen impuestos sobre diferentes mercandas, Lque tipos impositivos 
deben fijarse para miminizar el exceso total de gravamen? 

En el capitulo anterior observamos que la introduccion de un impuesto que no fuera 
de cuanna fija podria provocar una perdida significativa de bienestar (eZ exceso de gra­
vamen). Este hecho suscita inmediatamente dos preguntas: De ser eso cierto, Lpor que 
no establecer simplemente un impuesto de cuanna fija? Y si hay que establecer impues­
tos distorsionadores, Lexiste alguna manera de establecerlos que minimice el exceso de 
gravamen? Estas son las preguntas en torno a las que ha girado una gran parte de las 
investigaciones teoricas sobre los impuestos en los ultimos veinte anos. Estas investi­
gaciones han proporcionado algunas respuestas sorprendentemente sencillas y escla­
recedoras, que pueden ayudar a crear mejores sistemas impositivos en el futuro. 

El capitulo esta dividido en cuatro apartados. En el primero se descartan dos erro­
res que confunden desde hace mucho tiempo los analisis del diseno de los impues­
tos. A continua cion se describen los principios basicos de los impuestos optimos y se 
aplican para analizar el diseno del impuesto sobre la renta. En los dos ultimos apar­
tados se analizan los impuestos sobre las mercandas. En el tercero nos preguntamos 
si es eficaz someter cada mercanda que compran los consumidores a un tipo posi­
tivo distinto para lograr los objetivos redistributivos y en el cuarto centramos la aten­
cion en el papel de los impuestos sobre los productores. 

20.1 Dos errores en relacion con los impuestos optimos 

Antes de entrar en el analisis, es necesario descartar dos errores que han confundido 
el examen del diseno de los impuestos: uno que prop one un enfoque excesivamente 
simplificado y otro seglin el cual el mundo es tan complejo que no puede decirse nada. 
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20.1.1 El error de contar el mimero de distorsiones 

El primer error es creer que s6lo se debe establecer un impuesto sobre la renta pro­
cedente de los salarios. Los impuestos adicionales -los impuestos sobre las mer­
cancias, como el tabaco 0 el alcohol, 0 los impuestos sobre el ahorro- no hacen mas 
que aumentar el numero de distorsiones y, por 10 tanto, la ineficiencia econ6mica. Se 

afirma que es mejor una sola distorsi6n que varias. 

Un impuesto sobre la renta procedente de los salarios seria 6ptimo si no intra­

dujera distorsiones, pues en ese caso el impuesto seria equivalente a un impuesto de 
cuantia fija. Pero en el capitulo anterior vimos que un impuesto sobre la renta dis­
torsiona la decisi6n de trabajar de los individuos y una gran distorsi6n no tiene por 

que ser mejor que varias distorsiones mas pequefias. En el capitulo 19 mostramos que 
el exceso de gravamen de un impuesto era proporcional al cuadrado del tipo impo­

sitivo, 10 cual induce a pensar que quiza sean mejor varios impuestos pequefios que 
un unico impuesto grande. 

20.1.2 Interpretaciones erroneas a la teoria del segundo 6ptimo 

En capitulos anteriores caracterizamos las asignaciones de los recursos eficientes en 
el sentido de Pareto. Raras veces se satisfacen todas las condiciones necesarias. La teo­

ria del segundo 6ptimo se refiere al disefio de la polftica gubernamental en las situa­
ciones en las que la economia se caracteriza por algunas importantes distorsiones que 
no pueden eliminarse. 1 Esta situaci6n contrasta con las economfas de "primer 
6ptimo", en las que pueden satisfacerse todas las condiciones que exige la eficiencia 
en el sentido de Pareto. La teoria del segundo 6ptimo nos dice que puede no ser con­

veniente eliminar las distorsiones en los sectores en los que pueden eliminarse. Esta 
teoria se interpreta a menu do de forma equivocada, como si afirmara que mientras 
haya distorsiones, la teoria econ6mica no tiene nada que decir. Esta interpretaci6n es 

incorrecta, como enseguida mostraremos. La teoria econ6rnica puede decirnos en que 
circunstancias son preferibles dos distorsiones pequefias a una grande, cuando es 

mejor que sea ineficiente tanto el consumo como la producci6n y cuando es mejor que 
no sea ineficiente la producci6n. La teorfa del segundo 6ptimo nos dice que no pode­
mos aplicar ciegamente las lecciones de la econornfa del primer 6ptimo. Averiguar que 
debemos hacer cuando hay algunas distorsiones a menudo es una tarea dificil pero 
no imposible. 

lEntre las primeras formulaciones de la teorfa del segundo 6ptimo se encuentran las de James 
Meade, Trade and Welfare: Mathematical Supplement, Oxford, Oxford University Press, 1955, y R. G. Lip­
sey y K. Lancaster, "The General Theory of Second Best", Review of Economic Studies, 24,1956-1957, 
pags. 11-32. 



Los impuestos 6ptimos (c. 20) / 589 

20.2 Impuestos 6ptimos y eficientes en el sentido de Pareto 

En el capitulo 3 introdujimos el concepto de eficiencia en el sentido de Pareto. Recuerdese 
que una asignacion de los recursos era eficiente en el sentido de Pareto si no era posible 
mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeorar el de alguna otra. Para juzgar las 
estructuras tributarias tambien utilizamos de nuevo el concepto de eficiencia en el sen­
tido de Pareto: una estructura tributaria es eficiente en el sentido de Pareto cuando no 
existe otra que pueda mejorar el bienestar de alguna persona sin empeorar el de otras.2 

Si existe ese otro sistema tributario, el sistema actual es claramente ineficiente. 

Hay muchas estructuras tributarias eficientes en el sentido de Pareto, de la misma 
manera que hay muchas asignaciones de los recursos sin impuestos que son eficien­
tes en el sentido de Pareto. En ninguna de ellas es posible mejorar el bienestar de 
alguna persona sin empeorar el de alguna otra. Se diferencian en la distribucion. En 
la economia de dos personas formada por Robinson Crusoe y Viernes, el bienestar de 
Crusoe es mayor en algunas asignaciones eficientes en el sentido de Pareto y el 
de Viernes en otras. 

En el capitulo 5 vimos como podemos elegir entre las asignaciones de los recur­
sos eficientes en el sentido de Pareto utilizando una funcion social de bienestar. Tam­
bien podemos hacer 10 mismo para elegir entre las estructuras tributarias eficientes 
en el sentido de Pareto: el sistema tributario optimo es el conjunto de impuestos que 
maximiza el bienestar social. Es evidente que cada funcion social de bienestar genera 
una estructura tributaria optima. Desde el punto de vista pni.ctico, por ejemplo, una 
funcion social de bienestar que refleja una preocupacion mayor por la igualdad (como 
la funcion social de bienestar rawlsiana) puede implicar una estructura tributaria 
optima mas progresiva, es decir, que los ricos soporten una parte mayor de la carga 
de la financiacion de los bienes publicos. Uno de los objetivos de la teoria de los 
impuestos optimos es averiguar si todos los sistemas tributarios que son eficientes en 
el sentido de Pareto tienen algunas propiedades generales, es decir, algunas propie­
dades que se cumplen independientemente de la funcion social de bienestar. 

20.2.1 Los impuestos de cuantia fija 

Si todas las personas fueran identicas y recibieran un tratamiento identico a efectos 
fiscales, un impuesto de cuantfa fija serfa el unico impuesto eficiente: cualquier otro 

2Para una descripcion mas detallada de las estructuras tributarias eficientes en el sentido de Pareto, 
vease J. E. Stiglitz, "Self-Selection and Pareto-Efficient Taxation", Journal of Public Economics, 17, 1982, 
pags. 213-40, y J. E. Stiglitz, "Pareto Efficient and Optimal Taxation and the New Welfare Economics", 
en Alan J. Auerbach y Martin Feldstein (camps.), Handbook of Public Economics, Amsterdam y Nueva 
York, North Holland; distribuido en Canada y Estados Unidos por Elsevier Science Publishers, 1987, 
pags. 991-1.042. 
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Una estructura tributaria es eficiente en el sentido de Pareto cuando no 
existe ninguna otra que pueda mejorar el bienestar de alguna persona sin 
empeorar el de ninguna otra. 

La estructura tributaria 6ptima, dada una determinada funci6n social de 
bienestar, es la estructura tributaria eficiente en el sentido de Pareto que maxi­
miza la funci6n social de bienestar. 

introducirfa distorsiones, por 10 que el Estado podria recaudar la misma cantidad de 
ingresos y mejorar el bienestar de todo el mundo. Y si to do el mundo fuera identico, 
no habrfa raz6n alguna para redistribuir la renta. Tanto la equidad como la eficien­
cia exigirfan, pues, que los ingresos que necesita recaudar el Estado se obtuvieran 
mediante un impuesto de cuantfa fija uniforme sobre todas las personas. 

En el mundo real, las cosas son mas complicadas. Las personas son diferentes, el 
Estado desea redistribuir la renta y, en todo caso, se cree firmemente que las perso­
nas que pueden pagar impuestos mas facilmente deben pagar mas que las que no pue­
den pagar facilmente. Incluso aunque el Estado de see que cada persona pague 
diferentes impuestos, eso no quiere decir que tenga que establecer impuestos distor­
sionadores, como el impuesto sobre la renta 0 el impuesto sobre consumos especf­
ficos. 

20.2.2 ,Por que establecer impuestos distorsionadores? 

De hecho, cabe afirmar que si el Estado conociera perfectamente las caracteristicas de 
cada miembro de la sociedad, no estableceria impuestos distorsionadores. Si el 
Estado pudiera averiguar quien tiene una mayor capacidad y, por 10 tanto, quien se 
encuentra en mejores condiciones para pagar impuestos, lobligaria a esos individuos 
a pagar simplemente un mayor impuesto de cuantfa fija? 

Pero, lc6mo medir la capacidad? Consideremos el caso de una familia. Los padres 
a menudo creen que tienen una buena informaci6n sobre la capacidad de sus hijos. 
Un padre que tenga dos hijos, uno de los cuales posea una gran capacidad pero decida 
ser un vagabundo y el otro tenga una reducida capacidad pero la utilice, es mas pro­
bable que proporcione ayuda financiera al segundo que al primero; no la proporcio­
nara en funci6n de la renta: de hecho, es posible que el vagabundo tenga unos ingre­
sos mas bajos que el hermano que trabaja mas pero posee menos capacidad. 

Sin embargo, el Estado no tiene las mismas posibilidades que los padres de obser­
var la capacidad y el esfuerzo de sus hijos. 5610 puede basar sus impuestos en varia­
bles observables, como la renta y los gastos (y, como veremos, ni siquiera estas pue­
den observarse facilmente). El Estado tiene dos opciones: 0 establecer un impuesto 
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uniforme de cuantla fija, es decir, un impuesto que debe ser pagado por todos los indi­
viduos, independientemente de 10 que hagan 0 de su capacidad, 0 un impuesto que 
dependa de capacidades que se midan facilmente, como los gastos 0 la renta, y un 
impuesto de ese tipo es inevitablemente distorsionador. Un impuesto sobre la renta 
no siempre consigue gravar a los que quiza se piensa que deben ser gravados: trata 
por igual al individuo que tiene poca capacidad pero trabaja muchisimo y al que tiene 
mucha capacidad pero se toma la vida con tranquilidad, si los dos tienen la misma 
renta. Aun asf, casi todo el mundo cree que los que tienen mayores ingresos deben 
pagar un impuesto mas alto porque son, en promedio, los mas capacitados 0 los que 
tienen mas suerte. Por otra parte, es posible que la sociedad valore la perdida de renta 
del rico (que implica, por ejemplo, un yate menos) menos que la perdida de renta de 
las personas de renta mas baja. 

La utilizaci6n de impuestos distorsionadores es, pues, una consecuencia inevita­
ble de nuestro deseo de redistribuir la renta, en un mundo en el que el Estado s6lo 
puede observar imperfectamente las caracterfsticas de los individuos. Aun asf, unos 
sistemas tributarios son menos distorsionadores que otros. 

20.2.3 El disefio de un sistema de impuestos sobre la renta 

Las estructuras tributarias eficientes en el sentido de Pareto minirnizan las distorsio­
nes. Por ejemplo, cabrfa preguntarse si es mejor redistribuir la renta simplemente por 
medio de un impuesto progresivo sobre la renta 0 complementarlo con un impuesto 
sobre los bienes de lujo que consumen los ricos. Sin embargo, antes de abordar esa 
cuesti6n, nos hacemos una pregunta mas sencilla: suponiendo que no hay ahorro, por 
10 que la linica fuente de ingresos son los salarios, y el linico impuesto es un 
impuesto sobre la renta, Lque grado de progresividad debe tener el sistema tributa­
rio? Es decir, Lque parte de su renta deben pagar los ricos? 

Los econornistas centran como siempre la atenci6n en las disyuntivas. En este caso, 
cuanto mas progresivo es un impuesto, mayor es el exceso de gravamen, es decir, la 
ineficiencia que provoca, pero menor es el grado de desigualdad. Podemos pensar que 
el debate polftico sobre el grado de progresividad que debe tener el sistema imposi­
tivo -es decir, sobre la cantidad de impuestos adicionales que deben pagar las per­
sonas de renta alta en comparaci6n con las de renta baja- se basa en juicios de valor 
sobre el exceso de gravamen que estamos dispuestos a aceptar a cambio de una solu­
ci6n dada a la desigualdad. 

Pero no s6lo existen diferencias de valores. Tambien las hay sobre la cuesti6n 
empfrica de cual es la curva de eficiencia-equidad. Quienes son partidarios de unos 
impuestos mas progresivos tambien tienden a sostener que el coste, medido en exceso 
de gravamen, de reducir la desigualdad es relativamente pequeno. En el capftulo 19 
mostramos que la magnitud del exceso de gravamen esta relacionada con el efecto-sus­
tituci6n. Si el ocio y los bienes de consumo son muy sustituibles, la curva de oferta 
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de trabajo compensada sera muy elastica, por 10 que un impuesto sobre el consumo 
o sobre la renta salarial provocara un gran exceso de gravamen. Si el consumo de este 
periodo y el del siguiente son muy sustituibles, la curva de ahorro sera muy elastica 
y el exceso de gravamen provocado por un impuesto sobre la renta procedente de inte­
reses sera grande. Quienes creen que los excesos de gravamen son pequenos a menudo 
son llamados optimistas en cuanto a la elasticidad; piensan, por ejemplo, que la elasti­
cidad de la oferta de trabajo (compensada) y la elasticidad del ahorro son bajas, por 
10 que las distorsiones que provocan unos elevados tipos impositivos son pequenas; 
mientras que quienes creen que las distorsiones son grandes suelen ser llamados pesi­
mistas en cuanto a La eLasticidad, porque piensan que las elasticidades de la oferta de 
trabajo y del ahorro son grandes. 

20.2.4 ;,Por que un aumento de la progresividad implica un mayor exceso 
de gravamen? 

En el apartado anterior afirmamos que, cuando utilizamos nuestro sistema impositivo 
para aumentar la igualdad, el exceso de gravamen es mayor. Los paneles A y B de la fi­
gura 20.1 ilustran esta proposici6n general contrastando dos clases de impuestos. El pri­
mero es un impuesto proporcional sobre la renta, en el que las obligaciones fiscales re­
presentan el mismo porcentaje de la renta para todas las personas, independientemente 
de 10 grande 0 pequena que sea esta. El segundo es un sencillo impuesto progresivo so­
bre la renta que grava con un tipo uniforme la diferencia entre la renta del individuo y 
un determinado nivel de renta minimo, Y. Las personas cuya renta es inferior a ese nivel 
reciben una ayuda del Estado igual al tipo impositivo multiplicado por la diferencia en­
tre su renta y dicho nivel. Observese en el panel B que el tipo impositivo marginal, el im­
puesto adicional que paga 0 que recibe un individuo por una peseta adicional de rent a, 
es constante en ambos sistemas, por 10 que ambos se conocen con el nombre de im­
puestos de tipo uniforme. Pero con el impuesto progresivo, el tipo impositivo medio, el 
cociente entre los pagos totales de impuestos y la renta del individuo, aumenta con es­
ta ultima. Esa es la raz6n por la que 10 llamamos progresivo.3 

Dado que con el impuesto progresivo de tipo uniforme, tal como 10 hemos repre­
sentado, los individuos cuyos ingresos son inferiores al nivel mfnimo reciben un pago, 
ese segmento de la curva del impuesto situ ada debajo de Y a veces se denomina 
impuesto negativo sobre la renta.4 

3SU usa no es generaL Algunos autores prefieren reservar el termino progresivo para los sistemas 
impositivos en los que sube el tipo impositivo marginal. Estos detalles semanticos carecen de impor­
tancia. Observese que un impuesto de tipo uniforme combinado con un impuesto de cuantia fija es 
regresivo, en el sentido de que el tipo impositivo medio disminuye con la renta, Para un anaIisis mas 
general de la definici6n de los sistemas impositivos progresivos y regresivos, vease A. B. Atkinson y 
J. E. Stiglitz, Lectures on Public Economics, Nueva York, McGraw-Hill, 1980, capitulo 2. 

4En algunas propuestas, las personas que tienen una renta superior a Y pagan impuestos sobre la 
diferencia entre su renta y este nivel minimo, pero las que tienen una renta inferior no pagan impues­
tos ni reciben una devoluci6n. 



Deuda 
tributaria 

Los impuestos 6ptimos (c. 20) / 593 

Panel A 

Impuesto progresivo 
(tipo impositivo = t2 = pendiente) 

Impuesto proporcional 
(tipo impositivo = t1 = pendiente) 

Ol---=~------------------~~y~--------------~R~e-n--ta 

G 

Tipo impositivo 
marginal, 

tipo impositivo 
medio 

Panel B 

Tipo impositivo marginal correspondiente 
a un impuesto progresivo 

t1 r-----------------------~~-----------------------
Tipo impositivo marginal 

correspondiente a un impuesto 
proporcional = tipo impositivo medio 

Tipo impositivo medio correspondiente 
a un impuesto progresivo 

Renta 

Figura 20.1. Tablas de impuestos sobre la renta de tipo uniforme. 
EI panel A compara la tabla de un impuesto proporcional sobre la 
renta de tipo uniforme con la de un impuesto progresivo sobre 
la renta de tipo uniforme. EI panel B compara los tipos medio y mar­
ginal de estos dos irnpuestos. 
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EI impuesto progresivo de tipo uniforme puede concebirse como una combinaci6n de una 
ayuda uniforme de cuantfa fija a todas las personas y un impuesto proporcional sobre la renta. 
Asi, en la figura 20.1A, un impuesto proporcional que tenga el tipo t;u unido a una 
ayuda de OC, es identico a un impuesto sobre las rentas que se obtengan por encima 
del nivel Y (Yes el nivel de exencion) que tenga un tipo t2, siempre que las personas 
que tengan unos ingresos inferiores a Y reciban una devolucion igual a t;u multipli­
cado por la diferencia entre Y y su renta. Si el Estado quiere financiar sus bienes publi­
cos y otros gastos publicos y pagar al mismo tiempo a todo el mundo una ayuda uni­
forme de cuantfa fija, los ingresos recaudados deben ser mayores que si solo financiara 
los bienes publicos, por 10 que el tipo impositivo marginal debe ser mas alto que con 
un mero impuesto proporcional. 

En el capitulo anterior vimos que el exceso de gravamen aumenta con el tipo 
impositivo marginal: la magnitud del exceso de gravamen esta relacionada con el 
efecto-sustitucion; y la magnitud del efecto-sustitucion esta relacionada con el tipo 
impositivo marginal. Los impuestos mas progresivos tienen unos tipos impositivos 
marginales mas altos y, por 10 tanto, un exceso de gravamen mayor. 

Por otra parte, cuanto mas progresivo es el impuesto, mayor es la probabilidad de 
que la oferta de trabajo sea menor y de que la produccion nacional exija por ese motivo 
un tipo impositivo aun mas alto. El bienestar de todas las personas de renta baja es 
mayor, por 10 que tanto el efecto-sustitucion como el efecto-renta provo can una reduc­
cion de la oferta de trabajo. En el caso de las personas de renta mas alta, el efecto­
renta y el efecto-sustitucion se contrarrestan. A menos que tengan una curva de oferta 
que se vuelva mucho hacia atras, la oferta total de trabajo sera menor. 

20.2.5 Analisis grMico del exceso de gravamen de los impuestos progresivos 

El hecho de que los impuestos mas progresivos provoquen un exceso de gravamen 
mayor puede analizarse observando a una persona cualquiera y comparando los ingre­
sos que puede recaudar el Estado con dos impuestos que afectan el bienestar del indi­
viduo en la misma medida. El impuesto mas progresivo tiene un tipo impositivo mar­
ginal mas alto. 

La figura 20.2 muestra una restriccion presupuestaria con un impuesto propor­
cional y una restriccion presupuestaria con un impuesto progresivo que da al indi­
viduo una renta fija, incluso aunque no trabaje. El tipo marginal es mas alto con el 
impuesto progresivo, pero se fija de tal forma que el individuo se encuentre en la 
misma curva de indiferencia. Comparamos los ingresos totales. Estan representados 
por la distancia que media entre la restriccion presupuestaria antes de deducir los 
impuestos y la restriccion presupuestaria una vez deducidos. Como la renta se mide 
en el eje de ordenadas (y las horas en el de abscisas), los ingresos fiscales expresa­
dos en euros estan representados por la distancia vertical entre las dos restricciones 
presupuestarias; en el caso del impuesto proporcional, por la distancia E'A', y en el 
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Figura 20.2. Comparacion de un impuesto progresivo y un impues­
to proporcional que producen el mismo efecto en la utilidad. Los 
ingresos fiscales son mayores con el impuesto proporcional. 

caso del impuesto progresivo, por la distancia EA. Es evidente que E'A' es mucho 

mayor que EA; cualquiera que sea el efecto producido en la utilidad, el impuesto pro­

gresivo genera menos ingresos.5 Es menos eficiente que el impuesto proporcional. 

20.2.6 Como elegir entre distintas tablas de impuestos de tipo uniforme 

El analisis ha aclarado las disyuntivas con que nos encontramos cuando aumentamos 

el grado de progresividad. Las personas mas pobres salen ganando y las mas ric as 

resultan perjudicadas. Al igual que ocurre cuando transportamos agua con un cuba 

que gotea, la ganancia monetaria de los pobres es menor que la perdida monetaria 

de los ricos, debido al exceso de gravamen del impuesto. Pero el valor social de la 

ganancia de los pobres puede muy bien ser superior al valor social de la perdida de 

los ricos. Todo depende, por supuesto, de la funci6n social de bienestar. 

5La distancia vertical entre la curva de indiferencia y la restricci6n presupuestaria antes de dedu­
cir los impuestos se maximiza en el punto en el que la pendiente de la curva de indiferencia es igual 
que la pendiente de la restricci6n presupuestaria antes de deducir los impuestos. Esa es la raz6n por 
la que un impuesto de ruantia fija, que no altera la pendiente, maximiza los ingresos, rualquiera que 
sea el efecto producido en la utilidad. Dado que en E' yen E la pendiente de la curva de indiferen­
cia es mas horizontal que la pendiente de la restricci6n presupuestaria, la distancia vertical es mayor 
ruando mas hacia "arriba" nos desplacemos a 10 largo de la curva de indiferencia. 
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La subida de los impuestos de las personas de renta alta de 1993 
en Estados Unidos: lun impuesto ineficiente en el senti do de Pareto? 

En 1993, el Congreso de Estados Unidos subiolos impuestos de las personas 
de renta alta. La subida empeoro claramente su bienestar. Los crfticos afir­
maron que era una modificaci6n fiscal ineficiente en el sentido de Pareto (aun­
que la prensa no utiliz6 ese vocabulario). Se dijo que estas personas trabaja­
rfan menos -el efecto-sustitucion era mayor que el efecto-renta que pudiera 
producir- por 10 que los ingresos fiscales disminuirfan. En consecuencia, 
habrfa, en realidad, menos fondos para redistribuir la renta en favor de los 
pobres. Pero en lugar de ocurrir eso, los ingresos fiscales generados por 
los ricos aumentaron mas deprisa que los generados por otros grupos y 
mucho mas deprisa que la renta nacional. El bienestar de las personas de renta 
alta es, desde luego, menor que con unos impuestos mas bajos, pero los 
impuestos que pagaban aumentaron (naturalmente, es posible que si no se 
hubiera subido el tipo impositivo, la renta de los ricos hubiera aumentado 
aun mas, 10 suficiente para que hubieran sido mayores los ingresos fiscales, 
pero eso hubiera exigido un aumento muy grande y poco probable de su 
renta, poco acorde con la experiencia historica). Asi pues, la modificacion de 
los impuestos fue deseable 0 no dependiendo de la funcion social de bienestar, 
pero no parece que fuera ineficiente en el sentido de Pareto. 

En el capitulo 5 introdujimos el concepto de funcion social de bienestar rawlsiana, 
en la que a la sociedad Ie preocupa el bienestar de las personas que se encuentran en 
peor situacion. Estas son las que se encuentran en el extremo inferior de la distribu­
cion de la renta y su bienestar generalmente esta relacionado directamente con la mag­
nitud de la ayuda de cuantia fija. Para un rawlsiano, la estructura tributaria optima 
es sirnplemente la que maxirniza las ayudas de cuantfa fija, es decir, la que maxirniza 
los ingresos que pueden extraerse de los contribuyentes. Ese tipo impositivo puede 
ser bastante alto: segun una estimaci6n6 es del 80%, aunque seglin otras es mas bajo. 

6Nicholas H. Stem, liOn the Specification of Models of Optimum Income Taxation", Journal of Public 
Economics, 6, 1976, pags. 123-62. Este autor supone que el gasto en bienes publicos representa un 20% 
de la renta nacional. Los resultados de los calculos son muy sensibles a todos los supuestos postula­
dos y, en particular, a los supuestos sobre las elasticidades compensada y no compensada de la oferta 
de trabajo. Como seftalamos en el capitulo 19, existe una considerable controversia sobre su magni­
tud. Quienes creen que la elasticidad no compensada es bastante alta creen que los ingresos que pue­
den recaudarse gravando a los ricos para pagar la ayuda de cuantia fija a los pobres alcanzan un 
maximo en unos tipos impositivos mucho mas bajos. Quienes creen que la elasticidad compensada es 
bastante alta creen que el exceso de gravamen provocado por los impuestos progresivos es muy grande. 
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Si es del 80%, el exceso de gravamen correspondiente a las personas de renta mas alta 
es bastante grande. Otras funciones sociales de bienestar, que dan mas peso a las per­
sonas de renta media yalta, corresponden, pues, a un tipo impositivo 6ptimo mas bajo. 
Segun una estimaci6n,7 el tipo 6ptimo con una funci6n social de bienestar utilitarista 
--en la que se da el mismo peso a todas las personas- es del 19%. 

20.2.7 Efectos de equilibrio general 

Hasta ahora hemos supuesto que el impuesto sobre la renta no afecta a los ingresos 
brutos; en otras palabras, que no se produce ninguna traslaci6n del impuesto sobre la 
renta. Sin embargo, algunos economistas creen que puede producirse una traslaci6n 
considerable; en concreto, se ha afirmado que el sistema del impuesto sobre la renta 
ha aumentado el grado de desigualdad de las rentas brutas en Estados Unidos. 

En primer lugar, hay quienes creen que los sueldos y honorarios de los directi­
vos y los profesionales se calculan en terminos netos, es decir, teniendo en cuenta los 
impuestos que van a tener que pagar. Por otro lado, si como consecuencia del impuesto 
sobre la renta los trabajadores cualificados ofrecen menos trabajo y disminuyen los 
incentivos para invertir, disminuye la productividad de los trabajadores no cualifi­
cados y, por 10 tanto, su salario. Desgraciadamente, hoy no conocemos la importan­
cia cuantitativa de estos efectos. Si son importantes, quiere decir que las ventajas de 
la progresividad son menores de 10 que parece cuando no se tienen en cuenta estos 
efectos.8 

Aumentar las prestaciones destinadas a los pobres. El analisis tambien deja claro por 
que es tan diffcil aumentar las prestaciones destinadas a los pobres. No se trata "s6lo" 
de que para financiar esas prestaciones haya que subir los impuestos. Se trata de esta­
blecer las reglas que estipulan c6mo disminuyen las prestaciones conforme aumenta 
la renta plante a un verdadero problema. Una supresi6n rapida de las prestaciones 
implica un elevado tipo impositivo marginal (ya que las prestaciones disminuyen con­
siderablemente por cad a euro adicional que se gana) en el intervalo de renta en el que 
van suprimiendose las prestaciones, 10 que reduce los incentivos para trabajar. Una 
supresi6n lenta de las prestaciones reduce la magnitud del efecto desincentivador, pero 

7Stern, "On the Specification of Models of Optimum Income Taxation". 
8La importancia de estos efectos de equilibrio general en el disefio de impuestos 6ptimos fue sefia­

lada por Martin Feldstein, "On the Optimal Progressivity of the Income Tax", Journal of Public Eco­
nomics, 2, 1973, pags. 357-76, utilizando un modelo de simulaci6n. Sus resultados fueron corrobora­
dos y ampliados en un estudio te6rico posterior por N. Stern, "Optimum Taxation with Errors in 
Administration", Journal of Public Economics, 17, 1982, pags. 181-211; F. Allen, "Optimal Linear 
Income Taxation with General Equilibrium Effects on Wages", Journal of Public Economics, 17, 1982, 
pags. 135-43; J. E. Stiglitz, "Self-Selection and Pareto-Efficient Taxation". Vease tambien Laurence J. 
Kotlikoff y Lawrence H. Summers, "Tax Incidence", capitulo 16 en Handbook of Public Economics, 
vol. 2, pags. 1.043-92. 
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Disyuntiva basic a que plantea el diseiio de los impuestos 

Los sistemas tributarios mas progresivos entranan un exceso de gravamen 
mayor; las funciones sociales de bienestar mas "igualitarias" (que dan mas 
peso a la igualdad) elegiran unos sistemas tributarios mas progresivos. 

si las personas mas pobres reciben las mismas prestaciones, aumenta los niveles de 
prestaciones de otras, incluidas las de renta media-baja, 10 que exige nuevas subidas 
de los impuestos. El objetivo de seleccionar el grupo de beneficiarios y el de dar buenos 
incentivos estan inevitablemente en conflicto. 

Consideremos el caso de la deducci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo de 
Estados Unidos, que pretenda complementar la renta salarial de las familias pobres 
que tienen hijos a su cargo. La idea en la que se basa es sencilla: recompensar a los 
pobres por trabajar, animandolos asi a que trabajen mas y adquieran mas cualifica-

Los impuestos de tipo uniforme irrumpen en el escenario politico 

La sencillez del sistema de impuestos de tipo uniforme atrae desde hace 
tiempo a los economistas universitarios. A principios de los anos ochenta, 
Robert Hall y Alvin Rabuschka, profesores de la Universidad de Stanford, 
escribieron un libro muy leido en el que defendian el impuesto de tipo uni­
forme. En las elecciones primarias de 1996 a la presidencia, Malcolm Forbes 
centr6 su campana en el impuesto de tipo uniforme. Propuso un nivel de 
exenci6n elevado y un tipo bajo. Al igual que los economistas dellado de la 
oferta de los anos ochenta, creia que la respuesta de la oferta a la reducci6n 
del tipo impositivo serfa un enorme aumento de la renta nacional. Pero la 
mayorfa de los economistas pensaba que la respuesta seria mucho mas 
pequena, 10 que provocaria un enorme deficit estimado en cientos de miles 
de millones al ano. La subida del tipo uniforme para eliminar el deficit hacfa 
que la propuesta resultara menos atractiva; pero incluso en ese caso habrfa 
supuesto un enorme cambio en 10 que se referfa a quien soportaba la carga 
del impuesto: los ricos se habrian enfrentado a una carga considerablemente 
menor y la clase media a una carga mayor. Cuando la gente examin6 la idea 
mas detenidamente, se desvaneci6 su entusiasmo, y 10 mismo ocurri6 con la 
campana de Forbes. Aun asi, es probable que la idea de un impuesto de tipo 
uniforme reaparezca en el escenario politico en los pr6ximos anos. 
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ciones. En 1993, se expandi6 extraordinariamente y se indici6, por 10 que en 19971a 
prestaci6n maxima de 3.656 d61ares correspondiente a una familia formada por dos 
hijos 0 mas que reunian las condiciones exigidas iba reduciendose a medida que 
aumentaba la renta de 11.950 d61ares a 29.290 d61ares, 10 que implicaba que la deduc­
ci6n fiscal por rentas derivadas del trabajo tenia un tipo impositivo marginal del 22%. 
La Administraci6n de Clinton pretendi6 expandir la deducci6n de tal forma que todas 
las personas que trabajaran a tiempo completo salieran de la pobreza, pero el deseo 
de reducir el deficit oblig6 a fijar una prestaci6n maxima menor de 10 necesario para 
alcanzar este objetivo. Las restricciones presupuestarias obligaron a acelerar el ritmo 
de supresi6n de las prestaciones, 10 que aument6 los desincentivos marginales. 

20.2.8 Estructuras tributarias no lineales 

Hasta ahora hemos centrado la atenci6n en el impuesto 6ptimo de tipo uniforme. En 
realidad, los paises avanzados tienen desde hace mucho tiempo unas tab las no linea­
les, en la que los tipos marginales van desde cero hasta valores que rondan y, en algu­
nos cas os, superan el 50%. Las estructuras tributarias no lineales aumentan la com­
plejidad y aumentan los incentivos y las oportunidades para eludir el pago de 
irnpuestos. Al mismo tiempo, pueden reducir el exceso total de gravamen relacionado 
con los objetivos de recaudar ingresos y de redistribuir la renta. 

Antes hemos visto que el exceso de gravamen esta relacionado con el tipo impo­
sitivo marginal y con la elasticidad de la oferta de trabajo (compensada). Los princi­
pios basicos de los impuestos sobre la renta progresivos y eficientes emanan de esa 
idea: 

1. Establecer unos tipos impositivos medios elevados junto a unos tipos imposi­
tivos marginales bajos. 

2. Conseguir que el numero de personas sujetas a unos tipos impositivos margi­
nales elevados sea el menor posible. 

3. Establecer unos tipos impositivos marginales elevados para las personas para 
las que el impuesto sea menos distorsionador. 

La figura 20.3 compara dos estructuras tributarias, un irnpuesto progresivo de tipo 
uniforme y una estructura tributaria que tienen unos tipos impositivos marginales 
altos en las rentas bajas y unos tipos impositivos marginales muy bajos en las rentas 
muy altas. OB es la ayuda de cuantla fija que se entrega a to do el que no trabaja y no 
tiene ninguna otra fuente de ingresos. Esta ayuda disminuye gradualmente conforme 
aumenta la renta. Los tipos impositivos marginales elevados (Ia supresi6n de la ayuda 
a un rapido ritmo) en el intervalo BC significan que en las rentas superiores a C, los 
tipos medios pueden ser mas altos mientras que los tipos marginales son mas bajos. 
En el caso de estas personas de renta media yalta, eso significa que el Estado recauda 
mas impuestos con menos distorsiones. El precio es una distorsi6n mayor en el caso 
de las personas cuya renta se encuentra en el tramo BC Sin embargo, el exceso total 



600 / LA ECONOMfA DEL SECTOR PUBLICO 

Impuesto 

D 

o ~-+--r---------------------­
Renta 

A 

B 

Figura 20.3. Estructuras tributarias lineales y no lineales. Las 
estructuras tributarias no lineales pueden ser capaces de aumentar 
el grado de redistribuci6n sin aumentar el exceso de gravamen pro­
vocado por el impuesto. La curva no lineal ABCD tiene un tipo impo­
sitivo marginal mas alto en el caso de las personas muy pobres y unos 
tipos impositivos marginales bajos en los tramos de renta alta. En 
cambio, las personas que perciben elevados salarios se enfrentan a 
un tipo impositivo medio mas alto. 

de gravamen sera pequeno si hay relativamente pocas personas en este intervalo 0 

si la elasticidad de la oferta de trabajo de las que se encuentran en el es baja. Sin 

embargo, incluso aunque reduzcan significativamente su oferta de trabajo, la perdida 

social total puede ser relativamente pequena si son relativamente poco productivos. 

Reduccion de los tipos impositivos de los ricos. La figura 20.4 muestra por que la 

reducci6n del tipo impositivo marginal de los grupos de renta mas alta puede ser 

deseable. La figura representa la restricci6n presupuestaria del grupo de renta mas 

alta, cuyos miembros eligen el punto E. Los ingresos recaudados estan representados 
por la cantidad EA. Si ahora bajamos a cero el tipo impositivo marginal de las per­

sonas que tienen una renta superior a Y A, el Estado sigue recaudando los mismos 

ingresos; pero con un tipo impositivo marginal mas bajo, estas personas trabajan mas 

y, aun as!, disfrutan de mayor bienestar (la nueva restricci6n presupuestaria es la recta 

de trazo discontinuo EE'C y eligen el punto E' de una curva de indiferencia mas alta). 

Por 10 tanto, esta reforma tributaria representa una mejora en el sentido de Pareto: 

aumenta el bienestar de los ricos y no empeora el de nadie. Ahora bien, si en lugar 

de establecer un tipo impositivo marginal cero a partir de Y A impusieramos un tipo 
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Figura 20.4. Efecto de una reducci6n de los tipos impositivos mar­
ginales de las personas de renta alta. La reduccion de los tipos impo­
sitivos marginales de las personas de renta alta puede mejorar el bie­
nestar de este grupo sin reducir los ingresos del Estado. En este caso, 
la reduccion a cero del tipo impositivo marginal a partir de E mejora 
el bienestar del individuo, pero no afecta a los ingresos. 

marginal bajo, las personas de renta mas alta seguirfan disfrutando de mas bienes­

tar, pero se recaudarian mas ingresos, que podrian utilizarse para bajar los impues­
tos de la c1ase media y I 0 aumentar las subvenciones concedidas a los pobres. Serla 
posible mejorar e/ bienestar de todo el mundo. 

Ese razonamiento constituye en parte el argumento a favor de la reduccion de los 
tipos impositivos del extremo superior de la distribucion de la renta aprobada en Esta­
dos Unidos en 1986. 

20.3 Impuestos diferenciales 

El Estado establece una enorme variedad de impuestos sobre diversas mercancias, 
des de los billetes de avion hasta los neumaticos, pasando por la gasolina y los per­
fumes. Los impuestos cuyos tipos varian dependiendo de las mercancias a las que se 
aplican se denominan impuestos diferenciales. Algunos, como el impuesto sobre los 
billetes de avian, tienen por objeto obligar a los que se benefician de los viajes en avion 
a pagar los costes del sistema de control del trafico aereo 0 de los aeropuertos. Otros, 
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como los impuestos sobre la gasolina, el tabaco y las bebidas alcoholicas, tienen en 
parte por objeto reducir algunas de las externalidades que generan, como la conges­
tion del trafico y la contaminacion del aire provocadas por los automoviles. Por ultimo, 
algunos, como el impuesto sobre los perfumes, son impuestos de lujo, que pretenden 
aumentar el caracter redistributivo del sistema tributario. 

En este apartado abordamos dos cuestiones fundamentales. En primer lugar, si 
el Estado no puede establecer un impuesto sobre la renta para redistribuirla -como 
ocurre en muchos paises menos desarrollados- Lque tipos debe establecer sobre las 
diferentes mercancfas? Y en segundo lugar, si puede establecer un impuesto sobre la 
renta para redistribuirla, Ldebe establecer tambien impuestos sobre las diferentes mer­
candas con tipos variables en funcion de la mercanda de que se trate? Las dos pre­
guntas tienen unas respuestas muy distintas. 

20.3.1 Los impuestos de Ramsey 

Comenzamos con una cuestion aun mas sencilla plante ada por Frank Ramsey, gran 
economista de la Universidad de Cambridge. A Ramsey no Ie preocupaba la redis­
tribucion sino s6lo la eficiencia. Pero suponfa que el Estado no podia establecer un 
impuesto de cuantia fija.9 Por 10 tanto, tenia que recaudar ingresos por medio de im­
puestos sobre las mercancfas. Lo que se pregunto fue cual era la estructura tributa­
ria menos distorsionadora. Por ejemplo, Ldebia ser el tipo impositivo el mismo para 
todas las mercancfas, en cuyo caso el impuesto seria simplemente un impuesto sobre 
la renta? Recuerdese el analisis de los impuestos equivalentes del capitulo 18. Esa 
era la respuesta que proponfan los que solo querian contar el numero de distorsio­
nes, pues ese impuesto solo produciria una distorsion. Ramsey demostr6 no s6lo que 
era falso sino que existia una formula sencilla para calcular el tipo impositivo 
6ptimo. 

Los impuestos sobre las mercancfas que minimizan el exceso de gravamen se 
denominan impuestos de Ramsey. En determinadas circunstancias simplificadoras, 
los impuestos de Ramsey son proporcionales a la suma de la inversa de la elastici­
dad de la demanda y la oferta: 

donde k es un factor de proporcionalidad que depende de la cantidad total de ingre­
sos que el Estado este intentando recaudar; t es el tipo impositivo; p es el precio (una 
vez deducido el impuesto); ry~ es la elasticidad de la demand a (compensada), y ry8 es 
la elasticidad de la oferta. Si esta ultima es infinita (la curva de oferta es horizontal), 

9F. Ramsey, "A Contribution to the Theory of Taxation", Economic Journal 37,1927, pigs. 47-61. La 
cuesti6n se la habfa planteado su maestro A. C. Pigou. Vease A. c. Pigou, A Study in Public Finances, 
Londres, Macmillan, 1947, 3a ed. 
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el impuesto debe ser inversamente proporcional a la elasticidad de la demand a (com­
pensada). El resultado de Ramsey no debe sorprender. En el capitulo 19 mostramos 
que el exceso de gravamen provocado por un impuesto aumentaba con las elastici­
dades de la demanda y la oferta (recuerdese la figura 19.8}.1O 

La figura 20.5 muestra la solucion del problema del impuesto optimo sobre las 
mercandas. El panel A representa el exceso de gravamen y el BIos ingresos recau­
dados, ambos en funcion del tipo impositivo de la mercanda i. A partir de estos dos 
graficos podemos ca1cular el cociente entre el aumento del exceso de gravamen y el 
aumento de los ingresos fiscales derivado de una pequena subida del impuesto, corres­
pondiente a cada tipo impositivo, es decir, el excesa de gravamen marginal provo­
cado por la recaudacion de un euro mas de ingresos con un impuesto sobre la mer­
canda i. Observese que hemos trazado la curva de tal manera que no solo aumente 
el exceso conforme aumentan los ingresos recaudados sino tambien que el exceso 
generado por la recaudacion de un euro adicianal de ingresos aumente con el tipo 
impositivo (y, por 10 tanto, con los ingresos recaudados), debido a que el exceso de 
gravamen aumenta con el cuadrado del tipo impositivo. 

Como muestra el panel C, la curva correspondiente a la mercanda j se obtiene 
de la misma forma. Los tipos impositivos deben fijarse de tal manera que el aumento 
del exceso de gravamen por cad a euro adicional recaudado sea el mismo en el cas a 
de cada mercanda. Si el aumento del exceso de gravamen por euro recaudado fuera 
mayor en el caso de una mercanda que en el de otra, ajustando los tipos impositivos 

Perdida 
irrecuperable 
de eficiencia 

Panel A 

La perdida irrecuperable de 
eficiencia aumenta con el 
tipo impositivo 

Impuesto sobre 
la mercancie i 

t) 

lOSi hay un tipo impositivo t sobre los beneficios de las sociedades, la formula de Ramsey varia: 

~ = k( 1/ 11~ + (1; t»). 
Por 10 tanto, si los beneficios de las sociedades estiill sujetos a un tipo impositivo del 100%, el tipo 

impositivo es inversamente proporcional a la elasticidad de la demanda (compensada). 
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Figura 20.5. Impuestos 6ptimos sobre las mercancias. El exceso de 
carga marginal por cada euro marginal recaudado debe ser el mismo 
en todas las mercandas. 

de tal forma que se recaudara un euro menos par la primera mercanda y uno mas 
par la segunda, disminuirfa el exceso total de gravamen. 

En el panel C, el exceso marginal de gravamen par euro marginal de ingresos 
recaudados es mayor en el caso de la mercanda i que en el de la j cualquiera que sea 
el tipo impositivo. Para igualar el exceso marginal de gravamen par euro marginal 
de ingresos recaudados debemos establecer un tipo impositivo mas bajo sobre i que 
sobre j. La idea basica de Ramsey era que las mercandas cuya demanda es poco elastica 
(0 cuya oferta es poco elastica) tienen un exceso marginal de gravamen menor por cada euro 
marginal de ingresos recaudados y, por 10 tanto, deberfan estar gravadas a unos tipos impo­
sitivos marginales mas altos. 
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Impuestos optimos sobre las mercandas cuyas demandas son interdependientes.* 
El resultado al que acabamos de llegar requiere que las curvas de demanda com­
pensada de cada mercancfa sean independientes; es decir, que la demanda de una mer­
cancfa no dependa del precio de otra. Cuando las curvas de oferta son infinitamente 
elasticas, el resultado de Ramsey puede interpretarse de otra manera, tanto si las cur­
vas de demanda son interdependientes como si no 10 son: la estructura impositiva 6ptima 

es tal que la reducci6n porcentual de la demanda de cada mercanda es la mismaY 

Otra interpretacion: impuestos optimos sobre las mercandas cuyas demandas son 
interdependientes. Un impuesto sobre la renta es distorsionador porque induce a la 
gente a tomar decisiones equivocadas sobre la cantidad de trabajo que desean ofre­

cer. Los impuestos sobre las mercancfas pueden ayudar a corregir esa distorsi6n. Si 
gravamos mercancfas que son complementarias del ocio y subvencionamos mercan­
cfas que son complementarias del trabajo, animamos a los individuos a trabajar y, por 
10 tanto, reducimos, la distorsi6n causada por un impuesto uniforme sobre las mer­
cancfas (que equivale simplemente a un impuesto sobre los salarios). Por ejemplo, gra­
vando los equipos de esquf y subvencionando los costes del transporte urbano indu­
cimos a la gente a trabajar mas y a consumir menos ocioY 

Impuestos de Ramsey 

En ausencia de impuestos sobre la renta 0 sobre los beneficios y suponiendo 
que todas las personas son identicas, para recaudar ingresos y minimizar el 
exceso de gravamen es necesario establecer impuestos en relaci6n inversa a 
la elasticidad de la demanda y de la oferta. 

La redistribucion y los impuestos de Ramsey: los impuestos sobre las mercandas 
en los PMD. Existe un rasgo inquietante en el analisis de Ramsey. La principal raz6n 
por las que se utilizan impuestos distorsionadores se halla en que el Estado tiene deter­
minados objetivos redistributivos que no puede lograr de otra forma. Sin embargo, 

* Este subapartado y los restantes de esta parte del capitulo se refieren a temas mas avanzados y 
pueden omitirse. 

llObservese que si 1]5 = 00, t / p = k! 1]~ el impuesto porcentuales inversamente proporcional a la 
elasticidad de la demanda. La variacion porcentual de la produccion es igual a la subida porcentual 
del precio multiplicado por la variacion porcentual de la demanda provocada por una variacion por­
centual del precio = k! 1]~ x 1]~ = k, es decir, es la misma para todas las mercancfas (estos resultados 
son aproximados; para que sean exactos es necesario utilizar curvas de demanda compensada). 

12Esta interpretacion se encuentra en W. J. Corlett y D. C. Hague, "Complementarity and Excess 
Burden of Taxation", Review of Economic Studies, 21, 1953, pags. 21-30. 
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en los primeros anaIisis de los impuestos optimos se supuso que todos los individuos 
eran identicos (en cuyo caso 10 natural seria suponer que el Estado fuera a utilizar 
impuestos uniformes de cuantia fija). 

Eso era especialmente preocupante porque, como hemos visto, la conclusion a la 
que se llegaba era que debian gravarse mas las mercancfas con una elasticidad-pre­
cio baja, corno los alimentos. Estas mercancfas suelen tener ademas bajas elasticida­
des-renta, por 10 que si se gravan con un elevado impuesto, los pobres tienen que 
soportar una carga mayor que los ricos. Pero el motivo inicial para utilizar impues­
tos sobre las mercancfas era obligar a los ricos a soportar una carga mayor que la que 
les corresponderia, por ejemplo, con un impuesto uniforme de cuantia fija 0 con un 
impuesto uniforme sobre las mercancfas. EI analisis de Ramsey parecfa, pues, de poca 
utilidad para juzgar la polftica impositiva, por 10 que fue practicamente descartado. 

Posteriormente, el analisis de Ramsey se ha ampIiado para incluir objetivos redis­
tributivos.13 Como cabia espetar, el que se desee gravar las mercancfas elasticas con 
respecto a la renta y al precio, como los perfumes, con un tipo mas alto 0 mas bajo 
que las mercancfas inelasticas con respecto a la renta y al precio, como los alimentos, 
depende, en parte, del grado de preocupacion por la redistribucion de la renta. 

Los paises menos desarrollados normalmente recurren poco a los impuestos sobre 
la renta, ya que tienen dificultades para conocerla. De hecho, en muchos casos no pue­
den ni siquiera establecer un impuesto sobre todas las mercancfas sino solo sobre las 
que se importan 0 se exportan (ya que controlan en alguna medida 10 que pasa por 
sus fronteras) y sobre las que se fabrican en el sector urbano. Ala mayoria de los PMD 
les preocupa 10 suficiente la redistribucion para gravar los bienes de lujo con unos tipos 
mas altos que los bienes necesarios basicos. 

20.3.2 Los impuestos diferenciales sobre las mercancias en los paises avanzados 
que tienen un impuesto progresivo sobre la renta 

Sin embargo, todos los paises industrializados avanzados tienen un impuesto pro­
gresivo sobre la renta. Para ellos la cuestion es muy distinta de la que plantea Ram­
sey. Se preguntan: si hay un impuesto optimo sobre la renta, les el beneficio margi­
nal de la redistribucion adicional generada, por ejemplo por un impuesto de lujo, 
superior al coste marginal del exceso de gravamen? Ya rechazamos en la introducci6n 

13Vease, en particular, P. Diamond y J. Mirrlees, "Optimal Taxation and Public Production, 1: Pro­
duction Efficiency and II: Tax Rules", American Economic Review, 61, 1971, pags. 8-27 y 261-278; P. Dia­
mond, "A Many-Person Ramsey Tax Rule", Journal of Public Economics, 4, 1975, pags. 335-342; A. B. 
Atkinson y J. E, Stiglitz, "The Structure of Indirect Taxation and Economic Efficiency", Journal of Public 
Economics, 1, 1972, pags. 97-119; A. B. Atkinson y J. E. Stiglitz, "The Design of Tax Structure: Direct 
versus Indirect Taxation", Journal of Public Economics, 6, 1976, pags. 55-75; reimpreso en A. B. Atkin­
son (comp.), Modern Public Finance, International Library of Critical Writings in Economics, n° 15, 
vol. 2, Aldershot, Reino Unido, y Brookfield, Vt., Elgar, 1991, pags. 82-102. 
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a este capitulo la respuesta ingenua a esta pregunta. En analisis anteriores se sugiri6 
que la introducci6n de mas impuestos distorsiones era malo y que, por 10 tanto, los 
impuestos diferenciales sobre las mercandas no eran buenos, pero hemos descartado 
este error: no se puede simplemente contar el numero de distorsiones. Sin embargo, 
no deja de ser notable que la conclusi6n de estos primeros analisis fuera correcta: si 
un impuesto sobre la renta esta bien concebido, es probable que la introducci6n de 
impuestos diferenciales sobre las mercandas aumente poco a nada la cap acid ad para 
redistribuir la renta. El objetivo de los impuestos es redistribuir la renta 0 imponer 
su carga a los que mas pueden soportarla, y resulta que la mejor manera de conse­
guirlo es, despues de todo, establecer un impuesto sobre 10 que realmente nos inte­
resa, a saber, la renta.14 

20.3.3 Los impuestos sobre la renta procedente de intereses 
y los impuestos sobre las mercancias 

En nuestro analisis hemos mostrado que un impuesto sobre la renta procedente de 
intereses induce a reducir el consumo futuro. Altera la pendiente de la restricci6n pre­
supuestaria de la misma forma que un impuesto sabre el consumo futuro. 

Por 10 tanto, un impuesto sobre la renta que grave los intereses, entendido como 
un impuesto diferencial sobre las mercandas, grava el consumo futuro mas que el 
actual. La cuesti6n de la conveniencia de gravar la renta procedente de intereses equi­
vale, pues, a la cuesti6n de la conveniencia de gravar el consumo futuro con un tipo 
mas alto que el actual. 

Al igual que con un impuesto sobre la renta bien disefiado, es posible que la intro­
ducci6n de impuestos diferenciales sobre las mercandas aporte poco, por tanto no 
sirve de mucho gravar el consumo realizado en diferentes fechas con tipos distintos. 
Eso significa en efecto, que debe eximirse la renta procedente de intereses. Un 
impuesto sobre la renta que exima la renta procedente de intereses equivale, por 
supuesto, a un impuesto sobre los salarios y, como mostramos en el capitulo 17, un 
impuesto sobre los salarios equivale a un impuesto sobre el consumo (en ausencia de 
donaciones). Eso parece apuntar al caracter 6ptimo de un impuesto sobre el consumo. 

20.4 Los impuestos sobre los productores 

Basta ahora hemos centrado la atenci6n en este capitulo en los impuestos sobre la uni­
dad familiar, sobre su renta procedente de salarios e intereses y sobre su consumo. 
Muchas personas creen que 10 justo es que las empresas tambien paguen impuestos. 

14De hecho, partiendo de los supuestos habituales, para que los impuestos sean eficientes en el 
sentido de Pareto, no debe haber impuestos diferenciales sobre las mercandas. Vease Atkinson y Sti­
glitz, "The Design of Tax Structure". 
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Ese razonamiento es err6neo: como hemos visto, los impuestos nunca son soporta­
dos por las empresas sino por los individuos, como accionistas, trabajadores 0 con­
sumidores. Averiguar la incidencia de los impuestos de sociedades es complicado. 

Pero podemos hacernos una pregunta mas general: Lexige la eficiencia en el sen­
tido de Pareto que deb an establecerse impuestos sobre los procesos de producci6n? 
Los impuestos descritos hasta ahora interfieren sobre una de las tres condiciones ana­
lizadas en el capitulo 3 para que se cumpla la eficiencia en el sentido de Pareto, a saber, 
la eficiencia en la combinaci6n de productos: la relaci6n marginal de transformaci6n 
es diferente de la relaci6n marginal de sustituci6n.15,16 LQueremos mantener la efi­
ciencia productiva aunque no podamos mantener la eficiencia en la combinaci6n de 
productos? 

Los impuestos tambien afectan con frecuencia a la eficiencia productiva de la eco­
nomia, 10 que quiere decir que impiden que esta se halle en su curva de posibilida­
des de producci6n. La eficiencia productiva requiere que la relaci6n marginal de sus­
tituci6n entre dos factores cualesquiera sea la misma en todas las empresas y que la 
relaci6n marginal de transformaci6n entre dos productos cualesquiera (0 entre un fac­
tor y un producto) sea la misma en todas las empresas. La eficiencia productiva se 
alcanza cuando todas las empresas se enfrentan a los mismos precios de los factores 
y de los productos. Por 10 tanto, todo impuesto sobre un factor 0 sobre un producto 
que no sea uniforme en todas ellas impide que la economia produzca eficientemente. 
Por ejemplo, generalmente se interpreta el impuesto sobre la renta de las sociedades 
como un gravamen sobre el capital de las sociedades, porque hace que el coste del 
capital, una vez pagados los impuestos de dichas empresas, sea diferente del coste 
del capital en empresas que no sean sociedades. Otro ejemplo es el hecho de que el 
gas6leo de uso industrial estci sujeto a unos impuestos mayores que el de uso agri­
cola. 

Muchas actividades productivas pasan por el mercado, pero otras no. 5610 estin 
sujetas a impuestos las primer as. Asi, por ejemplo, una persona que acude a trabajar 
en su propio autom6vil realiza el mismo servicio que el taxista que 10 lleva al trabajo. 
Sin embargo, el segundo paga, un impuesto y el primero no paga ninguno. Una per­
sona que cocina su cena en cas a realiza un servicio similar al del restaur ante, pero no 

15Con un impuesto sobre la renta procedente de los salarios, la relacion marginal de transforma­
cion, el salario, es superior a la relacion marginal de sustitucion (el salario una vez deducidos los 
impuestos): con unos impuestos diferenciales sobre las mercancfas, los precios relativos de los pro­
ductores (que son iguales a la relacion marginal de transformacion) son diferentes de los precios de 
los consumidores. 

16Tambien podemos preguntamos si es posible cobrar a los individuos que tienen diferentes ren­
tas diferentes impuestos sobre el consumo, independientemente de que sea deseable 0 no. En otras 
palabras, Les deseable mantener la eficiencia en el intercambio? En las condiciones en las que no son 
deseables los impuestos diferenciales sobre las mercancfas, existe, por supuesto, eficiencia en el inter­
cambio en el consumo de todos los bienes; pero cuando los impuestos diferenciales son deseables, 
tambien es deseable, en general, que los tipos impositivos relativos dependan de la renta. 
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tiene que pagar los mismos impuestos que este. Existe, pues, una distorsion entre los 
sectores destinados a la venta y los demas, por 10 que la econornia no es eficiente desde 
el punto de vista productivo. 

Todos los impuestos sobre los bienes intermedios -que son los bienes que se uti­
liz an para producir otros- son distorsionadores. Para verlo mas claramente, consi­
deremos el caso de una empresa que fabrica y utiliza ordenadores en sus propias fabri­
cas; el coste de un ordenador es simplemente el coste de los factores de produccion 
(incluido el rendimiento del capital empleado en la produccion). En una economia 
competitiva, esta empresa se veria obligada a vender los ordenadores a sus costes de 
produccion, por 10 que el coste de cualquier otra empresa que utilizara un ordena­
dor seria igual que 10 que Ie cuesta utilizarlo a la empresa industrial que 10 fabrica. 
Pero ahora, cuando se introduce un impuesto sobre las ventas, el coste de la empresa 
que fabrica y utiliza sus ordenadores es menor que el de las demas empresas que tie­
nen que comprarlos en el mercado. Existe, pues, una importante distorsion, y la eco­
nornia ya no es eficiente des de el punto de vista productivo. 

Asi pues, Ldebe establecer el Estado esos impuestos distorsionadores si desea 
minimizar el exceso de gravamen del sistema impositivo? Una respuesta ingenua seria 
decir: por supuesto que no. El Estado no debe introducir ninguna distorsion adicio­
nal que no sea necesaria. Este tipo de argumento es similar a los que analizamos antes 
en relacion con los impuestos diferenciales sobre las mercancias. Sencillamente, no 
tiene sentido contar el mimero de distorsiones. Sin embargo, en algunas circunstan­
cias la conclusion del argumento ingenuo es correcta. 

Si el Estado pudiera quedarse mediante un impuesto con todos los beneficios del 
sector privado y si no hubiera otras restricciones que Ie impidieran establecer impues­
tos (la unica restriccion es que el Estado no puede establecer impuestos de cuanna fija), 
es posible demostrar que la eficiencia productiva seria deseable. El Estado no debe gra­
var, pues, a las empresas con impuestos distorsionadores. Todo 10 que puede hacer can 
un impuesto distorsionador sabre las empresas, puede hacerlo mejor can un impuesto directo 
sabre los consumidores que mantenga a la econom{a en la curva de posibilidades de produccion.17 

Este analisis tiene algunas consecuencias muy importantes. Indica, en particular, 
que no es conveniente establecer un arancel sobre las importaciones y gravar a las 
sociedades con un tipo diferente del que pagan las empresas que no 10 son. 

Existen muchos casos, sin embargo, en que el Estado tiene dificultades para esta­
blecer impuestos. Por ejemplo, no puede distinguir entre la utilizacion de una mer­
cancia por parte del consumidor ultimo y su utilizacion por parte de una empresa; 
por 10 tanto, si quiere establecer un impuesto sobre los consumidores, tambien debe 
establecer un impuesto sobre las empresas. Siempre que el Estado pueda identificar 

17Este resultado fue expuesto inicialmente en el importante articulo por Diamond y Mirrlees, "Opti­
mal Taxation and Public Production, 1: Production Efficiency". V ease tambien Alan J. Auerbach, "The 
Theory of Excess Burdenand Optimal Taxation", en Handbook of Public Economics, vol. 1, cap. 2, pags. 
100-101. 
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todos los beneficios puros del sector privado y quedarse con ellos mediante un 
impuesto y siempre que no haya otra restriccion para establecer impuestos, puede ser 
deseable introducir impuestos distorsionadores sobre las empresas.18 

Pero la idea basica no ver con buenos ojos los impuestos que interfieren en la efi­
ciencia productiva, sigue siendo valiosa. Por ejemplo, los impuestos sobre las impor­
taciones introducen una importante ineficiencia en la economia; el Estado puede esta­
blecer, al menos en los paises mas desarrollados, un impuesto sobre el consumo de 
estos bienes y no solo sobre las importaciones; y, en general, esos impuestos basados 
en el consumo son preferibles.I9 

20.4.1 La dependencia de la estructura impositiva optima 
del conjunto de impuestos existentes 

A 10 largo de todo este capitulo hemos senalado la dependencia que existe entre los 
resultados optimos de los impuestos y el tipo de impuestos existente. Esta dependencia 
es especialmente evidente en el caso de los impuestos sobre las mercandas. La con­
veniencia de introducir impuestos diferenciales sobre las mercandas y, en caso afir­
mativo, como deben elegirse las diferencias entre los tipos impositivos depende de 
que haya 0 no un impuesto sobre la renta y, si 10 hay, de su estructura. Ramsey demos­
tro que si no hay un impuesto sobre la renta (y suponiendo que no hay objetivos redis­
tributivos) cada mercanda debe gravarse con un tipo distinto, que depende solamente 
de las elasticidades de la demanda y la oferta. Cuando existe un impuesto sobre la 
renta elegido optimamente, puede ser optimo no introducir impuestos diferenciales 
sobre las mercandas. Cuando es conveniente introducir impuestos diferenciales, estos 
no dependen simplemente de las elasticidades de la demanda.20 

18Este resultado fue expuesto por J. E. Stiglitz Y P. Dasgupta, "Differential Taxation, Public Goods 
and Economic Efficiency", Review of Economic Studies, 39,1971, pags. 151-174. 

19Para un analisis mas extenso de la relaci6n entre los impuestos sobre el comercio y los impues­
tos sobre las mercancias, vease P. Dasgupta y J. E. Stiglitz, "Benefit-Cost Analysis and Trade Policies", 
Journal of Political Economy, 82, enero-febrero de 1974, pags. 1-33. 

2oLo importante es saber si la redistribuci6n adicional que podria conseguirse con unos impues­
tos diferenciales sobre las mercancias vale el exceso adicional de gravamen. Cuando hay un impuesto 
sobre la renta de tipo uniforme y el tipo elegido es el 6ptimo, el tipo 6ptimo de un impuesto sobre 
una mercancia es inversamente proporcional a la elasticidad de la demanda y proporcional a un para­
metro que mide el grado en que el bien es consumido relativamente mas por los ricos (de tal manera 
que un impuesto sobre este bien es progresivo). En algunos casos sencillos, ese parametro distribu­
tivo es proporcional a la elasticidad de la demanda; los bienes cuya demanda tiene una elasticidad 
(como los alimentos) tienen bajos excesos de gravamen, pero un impuesto sobre los mismos es regre­
sivo. Los dos efectos (eficiencia 0 exceso de gravamen y distribuci6n) se contrarrestan, y 0 bien no 
debe haber impuestos diferenciales sobre las diferentes mercancias, 0 bien debe depender de otros 
parametros distintos de la elasticidad de la demanda. En el caso mas general en el que puede esta­
blecerse un impuesto 6ptimo sobre la renta que no sea necesariamente uniforme (es decir, que los tipos 
puedan variar con la rental, un determinante fundamental de la estructura de impuestos sobre las 
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Sin embargo, debe subrayarse que es necesario analizar el propio conjunto de 
impuestos viables: la viabilidad de un impuesto depende, en particular, de cuales sean 
las variables facilmente observables y verificables. En numerosas economias en vias 
de desarrollo, en las que abunda el trueque (comercio en el que no interviene el dinero) 
y en las que los sistemas de contabilidad estan poco desarrollados, es dificil estable­
cer un impuesto sobre la renta, por 10 que debe recurrirse a los impuestos sobre las 
mercancias para redistribuir la renta y para garantizar que la carga de los impuestos 
se reparta equitativamente. Pero en Estados Unidos esta mucho menos justificada la 
utilizacion de impuestos redistributivos sobre las mercancias. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. Un sistema impositivo es eficiente en el sentido de Pareto cuando no hay ningun 
otro que mejore el bienestar de una persona sin empeorar el de alguna otra. La 
naturaleza de los sistemas impositivos eficientes en el sentido de Pareto depende, 
a su vez, de la informacion de que disponga el Estado. 

2. En el disefio de los sistemas impositivos hay que elegir a menudo entre los obje­
tivos distributivos y la eficiencia. El sistema impositivo optimo es el que iguala 
las ventajas derivadas de una redistribucion adicional y los costes por perdida de 
eficiencia. 

3. El exceso de gravamen asociado a la magnitud del efecto-sustitucion parece suge­
rir la conveniencia de fijar unos tipos marginales bajos en los segmentos de la dis­
tribucion de la renta en los que hay un gran numero de individuos, es decir, en 
los tramos de renta media. Por otra parte, la fijacion de elevados tipos margina­
les en esos tramos permite al Estado recaudar los mismos 0 superiores ingresos 
imponiendo un tipo marginal mas bajo a las personas de renta alta. Eso reduce 
el exceso de gravamen por cad a peseta recaudada procedente del impuesto 
pagado por los contribuyentes de renta alta. 

4. Los impuestos de Ramsey minimizan el exceso de gravamen que provoca la 
recaudacion de unos ingresos determinados unicamente mediante impuestos 
sobre las mercancias. En el sencillo caso de las curvas de demanda y oferta inde­
pendientes, mas bajos son los tipos impositivos cuanto mayores sean las elasti­
cidades de la demanda compensada y la oferta de un bien. 

mercancias es de que manera depende la relaci6n marginal de sustituci6n entre dos mercancias del 
ocio; en el caso en el que las relaciones marginales de sustituci6n entre las mercancias no dependan 
del ocio, no debe haber impuestos diferenciales sabre las mercancfas. 
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5. La conveniencia de gravar las diferentes mercandas con un tipo diferente 
depende de los impuestos de que disponga el Estado. Si ha establecido un 
impuesto 6ptimo sobre la renta, no sirve de mucho establecer impuestos dife­
renciales sobre las mercandas. 

6. Si no hay beneficios en el sector privado (0 el Estado puede establecer impuestos 
sobre los beneficios de un 100%) y si el Estado no tiene limitaciones para estable­
cer otros impuestos, no debe establecerse ninguno que interfiera en la eficiencia 
productiva de la economia. Cuando se abandonan estos rigurosos supuestos, puede 
ser deseable introducir impuestos que interfieran en la eficiencia productiva. 

Conceptos clave 

Teoria del segundo 6ptimo 

Estructura tributaria eficiente 

en el sentido de Pareto 

Sistema tributario 6ptimo 

Preguntas y problemas 

Impuestos de tipo uniforme 

Impuesto negativo sobre la renta 

Impuestos diferenciales 

Impuesto de Ramsey 

1. "Si hay grupos en la poblaci6n cuya oferta de trabajo tiene una elasticidad dife­
rente, deben gravarse con tipos distintos." Justifique esta afirmaci6n basandose 
en la teoria de la tributaci6n 6ptima y analice que consecuencias tiene sobre los 
impuestos que deben pagar los c6nyuges que trabajan. 

2. Bemos senalado antes que el consumo en diferentes fechas podia interpretarse 
exactamente igual que el consumo de diferentes mercandas (en la misma fecha). 
"C6mo afectan las conclusiones sobre los impuestos 6ptimos a la conveniencia de 
gravar la renta procedente de intereses? (Pista: recuerde que el precio del consumo 
futuro en relaci6n con el actual es 1/1 + r, donde r es el tipo de interes.) 

3. Explique por que podria ser deseable una estructura impositiva regresiva aun 
cuando la funci6n social de bienestar fuera utilitarista, cuando se tienen en cuenta 
los efectos que producen los impuestos en el equilibrio general. "Podria ser desea­
ble gravar a los individuos de renta alta con un tipo impositivo marginal nega­
tivo? 

4. Si usted creyera que las personas que tienen una mayor capacidad de ingresos 
tambien obtienen una mayor utilidad marginal de su renta (son mas eficientes en 
el consumo), "que implicaria eso para el diseno de los sistemas impositivos? Ana­
lice los pros y los contras de los distintos supuestos. 

5. "En que circunstancias un aumento de la progresividad reducira el grado de desi­
gualdad de las rentas brutas? 

6. "Basta que punto cree usted que las diferencias de opini6n sobre 10 progresivo 
que debe ser el sistema impositivo reflejan diferencias de valores y hasta que punto 
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reflejan diferencias de opinion sobre las consecuencias economicas de la progre­
sividad (el exceso de gravamen, la traslacion del impuesto, etc.)? 

7. Uno de los argumentos que se esgrimen a veces en favor de los impuestos sobre 
las mercancias, y en contra de los impuestos sobre la renta, es que la gente no se 
da cuenta con exactitud de la cantidad que paga en impuestos sobre las mercan­
cias. Pone, en consecuencia, menos objeciones a un impuesto sobre la renta un 20% 
complementado con un impuesto sobre las ventas de un 10% que a un impuesto 
sobre la renta de un 30%. LCree usted que eso es cierto? Si 10 es, Lque implica­
ciones cree usted que tiene para el disefio de la poHtica impositiva? 

8. Explique por que la deduccion fiscal por rentas derivadas del trabajo puede redu­
cir, en realidad, la oferta total de trabajo de los pobres incluso aunque aumente 
la participacion en la poblacion activa (pista: fijese por separado en las personas 
que se encuentran por debajo del nivel maximo de prestaciones y en las que se 
encuentran por encima). 

Apendice A: 
Obtenci6n de los impuestos de Ramsey sobre las mercancias 

La formula de los impuestos de Ramsey, dadas unas curvas de oferta horizontales, 
puede obtenerse utilizando el calculo y algunos resultados convencionales de la teo­
da microeconomica. Representamos la utilidad del individuo por medio de su fun­
ci6n de utilidad indirecta, que indica su nivel de utilidad como una funcion de los pre­

cios (PI' Po P3, ... ) Y de la renta (I): V = V(Pl' Po P3, ... , I). Segun la identidad de Roy, 
la variacion de la utilidad provocada por una variacion del precio es exactamente igual 
ala cantidad consumida multiplicada por la utilidad marginal de la renta OV /01 (con 
signo negativo): 

av = + Q av 
BpI - 1 a1 . 

Elevemos ahora el impuesto por unidad, por ejemplo, sobre la primera mercan­
cia (tl ) Y reduzcamos el impuesto por unidad sobre la segunda (tz) de tal forma que 
no vade la utilidad. Dado que cuando las curvas de oferta son horizontales, los pre­
cios de los productores son fijos, la variacion del precio de los consumidores es exac­
tamente igual a la variacion del impuesto. En ese caso, dPl = dtl > 0, dpz = dtz < O. Es 
evidente que para que no vade la utilidad, el cambio necesario del impuesto sobre la 
segunda mercancia debe satisfacer la condicion 
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Si introducimos los valores de OV IOpl' obtenemos 

Por 10 tanto, si la cantidad consumida de la primera mercancia es grande (de tal 
manera que la perdida de bienestar provocada por la subida del impuesto es elevada), 
la reduccion de los impuestos sobre la segunda mercancia debe ser grande. 

Si la demand a de cad a mercancia solo depende de su propio precio, la variacion 
de los ingresos provocada por una subida del impuesto sobre la primera mercancia 
es 

donde 1J~ es la elasticidad compensada de la demand a del bien 1. El termino 

representa la perdida de ingresos derivada de la reduccion de las ventas en respuesta 
a la variacion del precio. La razon por la que son relevantes las elasticidades com­
pensadas de la demanda se halla en que estamos analizando las variaciones de dos 
tipos impositivos que juntos no alteran el nivel de bienestar del individuo. 

Asimismo, la variacion de los ingresos provocada por cada variaci6n del impuesto 
sobre la segunda mercancia es 

Por 10 tanto, la variaci6n total de los ingresos es 

Con una estructura impositiva optima, debe ser cero, es decir, dado que estamos man­
teniendo constante el nivel de utilidad del individuo, deben maximizarse los ingre­
sos. Pero eso exige que 
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Generalizando esta condici6n a todos los impuestos sobre las mercandas, tv 
to ... , tv"" sabemos que 

ti i 
-11u 
Pi 

debe ser igual para todos, es decir, para todas las mercandas. Si k es ese valor, 

!i.=~ 
Pi 11~ 

Eso significa que los tipos impositivos deben ser inversamente proporcionales a las 
elasticidades compensadas de la demanda. Esta es la regIa de Ramsey. 

Apendice B: 
Obtencion de la formula de Ramsey 
en el caso de una curva de demanda lineal 

La figura 20.6 muestra una curva de demanda compensada lineat Q = a - b(p + t), 
con un precio de los productores fijo (una curva de oferta de elasticidad infinita) y 
un impuesto t. La pendiente de la curva de demanda es b. El exceso de gravamen 

por 10 que el exceso de gravamen marginal provocado por la subida del impuesto es 

EGM = bt. 

Los ingresos recaudados por el Estado son 

I = tQ = at - b(pt + t2t 

por 10 que los ingresos marginales generados por la subida del impuesto son 

1M = a - b(p + 2t). 

El cociente entre los ingresos marginales y el exceso de gravamen marginal es 

de donde 

~ = a ± b(p + 2t) 

EMG bt 

= Q ±1 
bt 

= k' para todas las mercandas, 



616 / LA ECONOMtA DEL SECTOR PUBLICO 

y 

Predo 

Pendiente 

B c 

! p' Ingresos t = Area = t bt2 = EG 
t =tQo 

Po ------------------A Di 

Q' Qo Cantidad 

Figura 20.6. La formula de Ramsey cuando la curva de demanda es 
lineal. Con una curva de demanda lineal, los ingresos recaudados por 
un impuesto de tipo t son iguales al rectangulo sombreado ABCD 
(iguales a tQo', donde t es el tipo impositivo y tQo' es la producci6n 
despues del impuesto). El exceso de gravamen es el triangulo DCF, 
donde DC es igual al impuesto, t, y DF es igual a la variaci6n de la 
producci6n, que es simplemente bt, donde b es la pendiente de 
la curva de demanda. El exceso total de gravamen es simplemente 
1/2 bt2

• Ramsey examin6 el exceso de gravamen adicional corres­
pondiente a la recaudaci6n de un euro mas de ingresos. 

t = k Q/b. 

Pero la elasticidad de la demanda es simplemente 

por 10 que 

_=kQ=.!.... 
p bp 11~ , 

los impuestos son inversamente proporcionales a las elasticidades de la demanda. 



21. Los IMPUESTOS SOBRE EL CAPITAL 

Preguntas basicas 

1. L CmHes son las razones por las que muchos sostienen que la renta procedente del 
capital debe estar exenta de impuestos? 

2. LComo afectan los impuestos sobre el capital al ahorro y a la inversion? LComo 
pueden contrarrestarse estos efectos? LPor que son diferentes en un mundo en el 
que existe un mercado mundial de capitales? 

3. LComo afectan los impuestos a la asuncion de riesgos? 
4. LPor que la depreciacion, las ganancias de capital y la inflacion plantean proble­

mas en el caso de los impuestos sobre el capital? LComo se abordan estos pro­
blemas en los sistemas tributarios actuales y cuMes son algunos de los problemas 
resultantes? 

En el capitulo anterior hemos analizado algunos de los problemas fundamentales del 
disefio de los impuestos, entre los cuales se encuentran la disyuntiva entre redistribu­
cion y eficiencia, sus consecuencias sobre el grado de progresividad del sistema tribu­
tario y el papel de los impuestos sobre las mercancias en el disefio de un sistema tri­
butario eficiente. Pero solo nos hemos referido de pasada a uno de los problemas mas 
importantes que plantea el disefio de un sistema impositivo: como gravar los rendi­
mientos del capital. LDebe ser el tipo del impuesto sobre la renta procedente del capi­
tal -los intereses de los bonos y de las cuentas de ahorro, los dividendos de las accio­
nes y las ganancias derivadas de la venta de activos a precios superiores a su coste 
inicial- mas alto 0 mas bajo que el del impuesto sobre la renta procedente de salarios? 

Existen argumentos para todos los gustos. "Los capitalistas son mas ricos que los 
trabajadores", por 10 que, se dice, el capital debe pagar mas impuestos. 

En el otro banda se afirma: "Los impuestos sobre la renta procedente del capital 
representan una doble tributacion: ya se pagaron impuestos cuando se obtuvo el prin­
cipal (la cantidad invertida inicialmente)". "Nuestra economia depende de la inver­
sion de capital y sin incentivos, el ahorro y la inversion seran insuficientes". "Los 
impuestos sobre el capital son distorsionadores; eliminandolos eliminamos una dis­
torsion mas de las que impone el Estado". 

El sistema tributario ha ido reflejando muchos de los cambios de opinion sobre 
esta cuestion. En Estados Unidos, el tipo maximo del impuesto sobre la renta proce-

I 
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dente de los salarios era hasta 1981 del 50%, mientras que el del impuesto sobre la 
renta procedente del capital era del 70%. Al mismo tiempo, algunas clases de renta 
procedente del capital estaban sujetas a unos tipos mas bajos. 

Sin embargo, muchos de estos argumentos populares -de ambos bandos- son 
engafiosos, cuando no erroneos. Ya hemos explicado por que son erroneos los argu­
mentos que cuentan simplemente el numero de distorsiones. Aunque los capitalistas 
sean, en promedio, mas ricos, eso no quiere decir que la renta procedente del capital 
deba pagar mas impuestos y ni siquiera que deba pagar alguno. La cuestion es saber 
cudl es la base correcta sobre la que establecer los impuestos. 

Este capitulo esta dividido en cuatro apartados. En el primero se exponen las razo­
nes basicas a favor y en contra de los impuestos sobre la renta procedente del capi­
tal. En los dos siguientes se analizan cuestiones fundamentales relacionadas con la 
eficiencia y con los costes administrativos: la repercusion en el ahorro y la inversion 
y en la asuncion de riesgos tanto en las economias abiertas como en las economias 
cerradas. En el ultimo apartado se centra la atencion en las complicaciones que plan­
tean en el caso de los impuestos sobre el capitalla inflacion, las ganancias de capital 
(el aumento del valor de un activo con el paso del tiempo) y la depreciacion (la dis­

minucion del valor de un activo que se desgasta 0 que se queda anticuado). 

Desde el punto de vista practico, la existencia de sociedades mercantiles hace que 
los impuestos sobre la renta procedente del capital sean muy complicados. Los ingre­
sos de las sociedades, una vez pagados los salarios, puede concebirse en gran 
medida como un rendimiento del capital. Ese rendimiento puede distribuirse entre 
los titulares de bonos 0 los accionistas 0 puede retenerse en la empresa. A la lar­
ga, los duefios de la empresa acabaran recibiendo, por supuesto, estos beneficios no 
distribuidos en forma de mayores dividendos 0 en forma de un aumento del valor 
de las acciones de la sociedad cuando las vendan. En principio, podriamos olvidar­
nos de estas complejidades, es decir, podriamos suponer que cada empresa distribuye 
todos sus beneficios entre sus accionistas, los cuales Ie envian a continuacion un che­
que (igual a los beneficios no distribuidos) para que 10 reinviertan. Ni Estados Uni­
dos ni casi ninglin pais se mete en esas fantasias. Establecen impuestos sobre las socie­
dades y sobre las personas ffsicas cuando reciben sus dividendos 0 sus ganancias de 
capital. 

En este capitulo, intentamos prescindir de estas complicaciones centrando la aten­
cion en una sencilla economfa en la que cada individuo posee su propia empresa, invir­
tiendo sus ahorros en el capital de esta, deciden cuanto van a ahorrar e invertir y en 
que van a realizar estas inversiones. Los efectos de los impuestos sobre el capital 
dependen de los detalles concretos de cada legislacion fiscal, por ejemplo, de como 
se trata la amortizacion de activos. Sin embargo, las cuestiones que se plante an en este 
capitulo son de caracter general y todos los paises se enfrentan a ellas cuando dise­
fian su sistema tributario. 
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21.1 ,Debe gravarse el capital? 

Los amilisis recientes de la conveniencia de gravar 0 no el capital han girado en torno 
a tres cuestiones: la equidad, la eficiencia y la complejidad administrativa. Antes de 
comenzar nuestro amilisis en profundidad, es necesario repasar algunos resultados 
basicos sobre la equivalencia de los impuestos. 

21.1.1. Relacion entre los impuestos sobre el consumo, 
el impuesto sobre los salarios y la exencion de las rentas del capital 

En el capitulo 18 mostramos la equivalencia de cuatro estructuras tributarias: un 
impuesto proporcional sobre el consumo, un impuesto proporcional sobre los sala­
rios, un impuesto sobre la renta con una exencion de la renta procedente del capital 
y un impuesto sobre el valor afiadido con una exencion de los bienes de inversion. 1 

La equivalencia es import ante, pues significa que creer que no debe gravarse el capi­
tal equivale a creer en un impuesto sobre el consumo 0 en un impuesto sobre los sala­
rios. Aunque los diferentes impuestos son equivalentes, su atractivo depende de como 
se describan. 

La equivalencia tambien es importante porque ofrece distintas formas de obte­
ner los mismos resultados fiscales. Quienes critican los impuestos sobre el consumo 
suelen sugerir que el consumo es diffcil de medir. Pero el consumo no tiene por que 
medirse directamente: un excelente ejemplo es el impuesto sobre el valor afiadido del 
que queda exenta la inversion, que es un impuesto muy importante en Europa. 

21.1.2 Cuestiones relacionadas con la equidad 

Tanto los que creen que el capital debe gravarse, como los que creen que no, esgri­
men argumentos relacionados con la equidad. 

Uno de los mas convincentes para no basar los impuestos en la renta sino en el 
consumo fue expuesto hace setenta afios por Irving Fisher, uno de los economistas 
mas destacados de Estados Unidos. Sostenfa que era mejor gravar a los individuos 
en funcion de 10 que obtuvieran de la sociedad (su consumo) que en funci6n de 10 
que aportaran a la sociedad (me dido por medio de su renta). 

Mas aHa de este argumento filos6fico general se encuentra la idea de que (pres­
cindiendo de las herencias), gravar el consumo equivale a gravar la renta obtenida a 10 largo 
de toda la vida, como vimos en el capitulo 18. Por 10 tanto, con un impuesto sobre el 
consumo, dos personas que obtengan la misma renta a 10 largo de su vida tienen la 
misma carga fiscal total. En cambio, con un impuesto sobre la renta, el valor actual 

lRecuerdese que esta equivalencia s6lo se cumple si los individuos no reciben herencias ni hacen 
donaciones. 
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descontado de la carga tributaria de Imprudencia, que no aparta nada para el futuro, 
es mayor que el de su hermana Prudencia, aun cuando la renta que obtienen a 10 largo 
de su vida tenga el mismo valor actual descontado (se introducen injusticias si las 
herencias escapan a los impuestos, pero en la estructura tributaria vigente actualmente 
en Estados Unidos, los tipos del impuesto sobre transmisiones patrimoniales son bas­
tante altos al menos en el caso de las personas de renta alta).2 Este argumento apoya 
la exclusion de la renta del capital de los impuestos 0, en otras palabras, la utiliza­
cion de impuestos sobre el consumo. 

Por otra parte, los impuestos sobre el consumo suelen equipararse a los impues­
tos sobre las ventas y muchos consideran que estos impuestos son regresivos. Una de 
las razones se halla en que los impuestos sobre las ventas solo gravan una parte del 
consumo y esa parte representa una proporcion menor del consumo total de las per­
sonas de renta alta que del consumo de las personas de renta mas baja. Los impues­
tos sobre el consumo aqui analizados se establecen sobre todo el consumo; y, de hecho, 
pueden tener un tipo progresivo, de tal manera que el impuesto pagado pueda aumen­
tar mas que proporcionalmente con el consumo. Los impuestos progresivos sobre el 
consumo tambien son, pues, muy diferentes de los impuestos sobre el valor afiadido, 
que son proporcionales. 

Quienes critican los impuestos generales sobre el consumo sefialan que como las 
personas mas ricas ahorran una parte mayor de su renta que las mas pobres, un 
impuesto proporcional sobre el consumo es, en realidad, regresivo, ya que el cociente 
entre los impuestos y la renta es mas bajo en el caso de las personas mas ricas. Pero 
en ese caso no se tiene en cuenta la cuestion basica de cual es la base tributaria correcta. 
Si es el consumo, no tiene sentido comparar la deuda tributaria con la renta; la pro­
gresividad 0 la regresividad deben juzgarse midiendo la deuda tributaria en relaci6n 
con la base tributaria correcta. 

21.1.3 Argumentos relacionados con la eficiencia 

Hay tres clases de argumentos relacionados con la eficiencia. Uno centra la atenci6n 
en el exceso de gravamen, utilizando el tipo de analisis introducido en el capitulo 20. 
En ese capitulo mostramos que el consumo en fechas diferentes podia interpretarse 
como un consumo de mercandas diferentes. Y el argumento basico de que 10 mas efi­
ciente para conseguir objetivos redistributivos es establecer un impuesto progresivo 
sobre la renta procedente de los salarios -sin ningun impuesto diferencial sobre las 
mercandas- significa que no debe haber impuestos diferenciales sobre el consumo 

2 Aunque rust6ricamente muchas donaciones eludian el pago de impuestos debido a las lagunas 
de la legislaci6n tributaria. 
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de fechas distintas, 10 cual significa a su vez que la renta procedente del capital no 
debe gravarse.3 

La segunda c1ase de argumentos relacionados con la eficiencia centra la atencion 
en el hecho de que los paises avanzados tienen sistemas htbridos, una combinacion de 
impuestos sobre el consumo e impuestos sobre la renta. Algunos tipos de renta pro­
cedente del capital, como las viviendas ocupadas por sus propietarios y las pensio­
nes de jubilacion, estan en muchos paises casi exentos de irnpuestos. Otros, como las 
ganancias de capital, suelen estar sujetos a un tipo preferencial. Es posible que este 
hibrido sea menos equitativo, mas distorsionador y mas complejo desde el punto de 
vista administrativo que un verdadero impuesto sobre la renta 0 un verdadero 
impuesto sobre el consumo. 

Los profanos no se fijan en estos argumentos tecnicos de los economistas sino, mas 
bien, en la creencia de que el sistema tributario reduce los incentivos para ahorrar, 
invertir y asumir riesgos, que son vitales para una econornfa de mercado. Estos posi­
bles efectos han sido motivo de especial preocupacion en los ultimos anos, especial­
mente en paises con tasas de ahorro bajas. En apartados posteriores de este capitulo 
nos ocuparemos de la validez de esta preocupacion. 

21.1.4 Problemas administrativos 

La preocupacion por la complejidad administrativa de la legislacion tributaria cons­
tituye uno de los argumentos mas convincentes para utilizar el consumo como base 
tributaria (eximiendo la renta procedente de intereses). La complejidad de la legisla­
cion tributaria se debe en gran parte a los intentos de reducir las posibilidades de elu-

3EI analisis anterior parte de algunos supuestos, como el de que las Unicas diferencias de renta de 
los individuos se deben a diferencias de capacidad; el de que sus salarios relativos son fijos; y el de 
que las relaciones marginales de sustituci6n de los individuos entre el consumo en los primeros aftos 
de vida y el consumo en los mos posteriores no dependen de cuanto trabajen. Si estos supuestos s610 
se satisfacen aproximadamente, seguira sirviendo de poco gravar la renta procedente de intereses. 
En algunos casos, sera deseable subvencionar esta renta, no gravarla. Hay dos circunstancias en las 
que puede defenderse el impuesto sobre la renta procedente de intereses: (a) si ese impuesto altera 
la distribuci6n antes de deducir los impuestos de una forma deseable (por ejemplo, si una reducci6n 
del rendimiento del capital una vez deducidos los impuestos reduce los incentivos para ahorrar y si 
el trabajo no cualificado y el capital son sustitutivos, la reducci6n de la oferta de capital elevara los 
salarios relativos de los trabajadores no cualificados); dado que la redistribuci6n de la renta tiene un 
exceso de gravamen, siempre es deseable incurrir en alglin exceso de gravamen para alterar la dis­
tribuci6n de la renta antes de deducir los impuestos. (b) Si los individuos se diferencian por su capa­
cidad para invertir y unos obtienen en sus inversiones mucho mas rendimientos que otros, un mero 
impuesto sobre los salarios (0, 10 que es 10 mismo, un impuesto sobre el consumo) no podra redis­
tribuir la renta eficientemente (los modelos convencionales suponen que todas las personas extraen 
el mismo rendimiento a su capital). Formalmente, si atribuimos el rendimiento adicional del capital 
ala capacidad de inversi6n del individuo, cabe concebir el rendimiento adicional como un rendimiento 
del trabajo. Sin embargo, no es posible hacer esta distinci6n administrativamente. 
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Argumentos a favor de un impuesto basado en el consumo 

Equidad 
• La gente debe pagar impuestos por los beneficios que obtiene del sistema, 

no par 10 que contribuye a el. 
• Gravar la renta obtenida a 10 largo de toda la vida (aparte de las heren­

cias y de las donaciones) equivale a gravar el consumo: un impuesto sobre 
la renta discrimina contra los que prefieren consumir mas tarde. 

• Es posible conseguir que un impuesto basado en el consumo sea pro­
gresivo. 

Eficiencia: un impuesto sobre el con sumo reduce el exceso de gravamen 
• Elimina la discriminaci6n contra las personas que prefieren consumir mas 

tarde. 
• Elimina las distorsiones que introduce un sistema tributario hibrido en 

el que el tratamiento fiscal varia de unas clases de ahorro a otras. 

Sencillez administrativa 
• La complejidad del sistema tributario se debe en gran parte a los inten­

tos de gravar las rentas del capital y de impedir que se eluda el pago de 
los impuestos sobre las rentas del capital. 

dir el pago de los impuestos sobre el capital. Por otra parte, el temor a que el propio 
consumo fuera diffcil de medir constituy6 en su momenta un argumento en contra 
del impuesto sobre el consumo. Pero en realidad no es necesario controlar las com­
pras de bienes de una persona para gravar el consumo; 10 unico que hay que obser­
var es su flujo de caja. Dado que 

Renta = consumo + ahorro, 

si es posible medir la renta (ingresos totales, incluidas las donaciones) y el ahorro, es 
posible deducir el nivel de consumo (la medici6n de la renta es identica en el caso de 
un impuesto sobre la renta y de un impuesto sobre el consumo). La medici6n del aho­
rro de una persona no es especialmente diffcil: seglin un metodo sencillo, se calcula 
el valor total de las ventas de activos realizadas durante un ano menos el valor total 
de las compras realizadas durante ese mismo periodo.4 La diferencia mas la renta sala-

4Este metodo subestima el problema: no todas las compraventas de activos se registran y existe 
una cierta ambigiiedad entre los gastos en activos y los gastos en consumo. En la transicion surgen 
problemas especiales; como no hay un registro de las tenencias actuales de activos, los individuos 
podrian consumir vendiendo activos que poseen actualmente. Una persona podria ale gar que la com-
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rial del individuo es su flujo de caja y es igual a su consumo. Por 10 tanto, los pro­

blemas pnicticos de la aplicacion de un impuesto sobre el consumo no son, por 10 
menos, mayores que los de aplicar un impuesto sobre la renta. 

21.2 Influencia de los impuestos sobre las rentas del capital 
en el ahorro y en la inversion 

En el capitulo 18 analizamos los datos existentes, muy ambiguos, sobre los efectos que 

produce en el ahorro un impuesto sobre las rentas procedentes de intereses. En este 

capitulo suponemos que el impuesto sobre las rentas del capital influye negativamente 

en el ahorro agregado y nos preguntamos que efectos produce en la economia y, en 

concreto, en el nivel de inversion y, finalmente, en el stock de capital. En la medida 

en que una reduccion del nivel de ahorro se traduzca en una reduccion del stock de 

capital, la produccion por trabajador disminuini y finalmente descendera el nivel 
de vida. 

21.2.1 Efectos de una reducci6n del ahorro en una economia cerrada 

La figura 21.1 muestra la cuestion basica. Hemos trazado una curva que muestra la 

demanda de inversion en £Uncion del tipo de interes y de la oferta de ahorro.5 La inter­

seccion indica el nivel inicial de equilibrio del tipo de interes, rIt Y de la inversion, II' 

Ahora establecemos un impuesto sobre la renta procedente de intereses. El impuesto 

introduce una brecha entre el rendimiento de la inversion y el ahorro reduciendo el 

nivel de inversion de equilibrio a 12 , Al ser cada vez menor el nivel de inversion cada 

ano, el stock de capital de la economfa acaba disminuyendo 10 suficiente para afec­

tar negativamente al nivel de vida. 

pra de un cuadro 0 de una explotacion agricola es un activo, no un articulo de consumo. Aunque estos 
problemas surgen hoy, podrian agravarse con un impuesto sobre el consumo (actualmente, el pro­
blema estriba en que una persona puede vender un cuadro y no declarar la ganancia de capital; con 
un impuesto sobre el consumo, alegani que los cuadros que compro realmente para consumo los com­
pro como inversiones). 

5Este amilisis hace una simplificacion fundamental: solo hay un activo (los bienes de capital) que 
pueda comprarse con ahorros. En realidad, hay otros, entre los que se encuentran la tierra y los bonos 
del Estado. La politica fiscal afecta al valor de la tierra. Las medidas fiscales que provocan una subida 
de los tipos de interes reducen el valor de la tierra; por 10 tanto, la magnitud de la reduccion del capi­
tal es menor que en una economia en la que no hubiera tierra. Si el valor de la tierra disminuye, pue­
den destinarse mas ahorros a la acumulacion de capitaL 
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Tipode 
interes (I) 

Impuesto ~: 
- - - - - I--

1 1 

12 

Oferta de ahorro 

Demanda 
de inversi6n 

Inversi6n, Ahorro 

Figura 21.1. Influencia de un impuesto sobre la renta procedente 
de intereses en la inversion de equilibrio en una economia cerrada. 
Un impuesto sobre el rendimiento del capital reduce el nivel de inver­
si6n de equilibrio y a largo plazo reduce, pues, el stock de capital de 
equilibrio. 

21.2.2 La distincion entre el ahorro y la inversion 

En una economfa cerrada, en condiciones de equilibro el ahorro debe ser igual a la 
inversi6n. Por 10 tanto, en condiciones de equilibrio, una politica que fomente el ahorro 
fomenta la inversi6n y viceversa. 

Unas medidas desplazan la curva de oferta de ahorro y otras desplazan la curva 
de demanda de inversi6n. Por ejemplo, una deducci6n fiscal por inversi6n, en la que 
el Estado paga, de hecho, una parte del precio de los bienes de capital, desplaza la 
curva de demanda de inversi6n en sentido ascendente, como muestra el panel A de 
la figura 21.2, 10 cual provoca por sf solo una subida de los tipos de interes y un 
aumento de los niveles de inversi6n. 

El panel B muestra c6mo pueden utilizarse esas medidas para contrarrestar (en 
parte 0 en su totalidad) los efectos de un impuesto sobre las rentas procedentes de 
intereses. En el nuevo equilibrio, la inversi6n es la misma. 

Cabe preguntarse que sentido tiene establecer un impuesto sobre el ahorro para 
luego contrarrestar sus efectos por medio de una subvenci6n a la inversi6n? La res­
puesta se halla en que aunque esta combinaci6n de medidas puede no afectar a la 
inversi6n, puede producir otros efectos significativos. Por ejemplo, en Estados Uni­
dos no todo el rendimiento del ahorro procede de la inversi6n en planta y equipo; 
los inversores obtienen rendimientos invirtiendo en otros paises y en propiedad inmo-
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Figura 21.2. Las deducciones fiscales por inversion. Panel A: una 
deducci6n fiscal por inversi6n desplaza la curva de demanda de 
inversi6n y, por 10 tanto, eleva el nivel de inversi6n de equilibrio. 
Panel B: con un tipo elegido correctamente, una deducci6n fiscal por 
inversi6n puede contrarrestar el efecto de un impuesto sobre el ren­
dimiento del capital, por 10 que la inversi6n no varia. 

biliaria. Por otra parte, la subvenci6n a la inversi6n s610 afecta al nuevo capital; los 
impuestos sobre los rendirnientos del capital afectan al antiguo capital. Como conse­
cuencia, la combinaci6n de un impuesto sobre el rendimiento del capital y una sub­
venci6n a la nueva inversi6n produce grandes efectos redistributivos, ya que el pre-
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cio del capital antiguo baja en relacion con el de las nuevas inversiones, y puede gene­
rar una considerable cantidad de ingresos. 

21.2.3 Ahorro nacional y neutralidad presupuestaria 

Lo importante para la inversion de un pais es, desde luego, no solo el nivel de aho­
rro de los hogares 0 de las empresas (ahorro privado) sino el nivel de ahorro nacio­
nal, que incluye el ahorro publico, es decir, el superavit 0 el deficit presupuestario 
publico. Una reduccion del impuesto sobre el rendimiento del capital normalmente 
reduce los ingresos del Estado y, por 10 tanto, aumenta el deficit, a menos que se suban 
algunos otros impuestos. En condiciones razonables, el aumento del deficit contra­
rresta con creces el aumento del ahorro privado, por 10 que disminuye, en realidad, 
el ahorro nacional y, por 10 tanto, la inversion. Si el ahorro es relativamente inelas­
tico, el ahorro privado no aumentara mucho, pero el efecto producido en el deficit 
puede ser considerable. Supongamos, por ejemplo, que las rentas procedentes del capi­
tal representan un 20% del PIB y que hay un impuesto sobre el capital de un 20%. En 
ese caso, el efecto a corto plazo de una reduccion del impuesto sobre las rentas del capi­
tal a la mitad (prescindiendo de los efectos que pueda producir en los tipos de inte­
res) reducira los ingresos del Estado en una cantidad igual a un 2% del PIB y, por 10 
tanto, el deficit publico aumentara en una cantidad igual a un 2% del PIB. Si el aho­
rro privado representa actualmente un 5% del PIB y la elasticidad con respecto al tipo 
de interes es de 0,1, una reduccion del impuesto de un 50% eleva el rendimiento del 
capital un 12,5% y aumenta el ahorro algo mas de un 1%,0 sea, un 0,05% del PIB.6 
Por 10 tanto, el ahorro nacional (el ahorro privado menos el deficit publico) disminuye, 
en realidad, significativamente. 

En cambio, si el Estado compensa la reduccion del impuesto sobre las rentas de 
capital por una subida del impuesto sobre los salarios de tal forma que el individuo 
disfrute exactamente del mismo bienestar que antes, el ahorro aumenta inequivoca­
mente, como puede verse en la figura 21.3, en la que hemos utilizado un modelo sim­
plificado en el cual una persona vive dos periodos, representados por C1 y C2, trabaja 

6Si prescindimos de la variacion de los tipos de interes, los rendimientos una vez deducidos los 
impuestos aumentan de 0,8r a 0,9r, es decir, un octavo. Eso provoca un aumento del ahorro privado 
de un 1,25%, 0 sea, un 0,0625% del PIB. El aumento efectivo del ahorro privado es algo mayor: cuando 
aumenta el deficit, los tipos de interes suben, 10 cual eleva el ahorro en una cuanna que depende de 
la elasticidad del ahorro con respecto al tipo de interes. Segtin las estimaciones habituales, alrededor 
de un tercio del mayor deficit presupuestario podrfa ser contrarrestado por el ahorro adicional pro­
vocado por la subida del tipo de interes y, por 10 tanto, la reduccion total del ahorro nacional podria 
representar solamente alrededor de 1,33% del PIB, cantidad alin considerable (cuando tambien se inc1u­
yen en el analisis las entradas inducidas de dinero del extranjero -como mas adelante- el efecto 
neto producido en la inversion es aun menor: alrededor de 0,66% del PIB). En cambio, si la elastici­
dad del ahorro es muy grande, el aumento del ahorro privado contrarrestarfa con creces el aumento 
del deficit presupuestario. 
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Figura 21.3. Variaci6n compensada del impuesto. Una reducci6n del 
impuesto sobre la renta procedente de intereses compensada con una 
subida del impuesto sobre los salarios 0 sobre el consumo, de tal 
forma que el contribuyente disfrute del mismo bienestar, provoca un 
aumento del ahorro privado y una reducci6n del deficit publico. EI 
panel B muestra el caso extremo en el que las curvas de indiferen­
cia tienen forma de L y en el que no resultan afectados ni el ahorro 
ni los ingresos del Estado. 

en el primero y ahorra para su jubilaci6n en el segundo. BB es su restricci6n presu­
puestaria antes de deducir los impuestos sobre la renta procedente de intereses y WB 
es su restricci6n presupuestaria una vez deducidos. E es el punto elegido y EF son 
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los ingresos fiscales (realizados en el segundo periodo). DD es la restricci6n presu­
puestaria cuando se establece un impuesto sobre los salarios (0 sobre el consumo) que 
no altera el bienestar del individuo. Ahora s610 se produce un efecto-sustituci6n y el 
individuo consume claramente menos; el incentivo para ahorrar aumenta. Por 10 tanto, 
el ahorro privado aumenta. Por otra parte, los ingresos del Estado (en valor actual) 
aumentan: los nuevos ingresos fiscales son E'F', claramente mayores que EF? Por 10 
tanto, el deficit disminuye. Sin embargo, la magnitud del aumento del ahorro puede 
ser relativamente pequefia, dependiendo de la forma de las curvas de indiferencia. 
El panel B muestra el caso extremo en el que las curvas de indiferencia tienen forma 
de L yen el cual no resultan afectados ni el ahorro privado ni los ingresos del Estado. 

Estos resultados opuestos ponen de manifiesto 10 importante que es formular 
correctamente la cuesti6n, indicando claramente que se mantiene constante. Nor­
malmente, las autoridades fiscales consider an diferentes maneras de recaudar una 
determinada cantidad de ingresos. En ese caso, ninguna de las dos formulaciones ante­
riores es muy correcta. Pero la segunda constituye un modelo para llegar a la respuesta 
deseada. Dado que un impuesto que genera utilidades iguales genera mayores 
ingresos con el impuesto sobre el consumo, las autoridades podrfan bajar el tipo impo­
sitivo. Por 10 tanto, un impuesto sobre el consumo que genera los mismos ingresos 
que un impuesto sobre la renta genera un nivel mayor de utilidad y de ahorro nacio­
nal.s 

21.2.4 Efectos de una reduccion del ahorro en una economia abierta 

Pero estos efectos pueden ser mucho menores en una economfa abierta, en la que el 
ahorro exterior puede sustituir al ahorro interior. Durante las tres ultimas decadas ha 
surgido un mercado internacional de capitales que permite que fluya el dinero de unos 
pafses a otros. En estos ultimos afios, Estados Unidos ha venido pidiendo prestamos 
a Europa y Jap6n por valor de cientos de miles de millones de d61ares.9 Las leves subi-

700 es paralela a BB (ya que no hay un impuesto sobre la renta procedente de intereses). La dis­
tancia que media entre dos paralelas es la misma en todos los puntos. Por 10 tanto, FG es igual a E'F'. 

8El perfil temporal de los ingresos del Estado puede variar de un regimen a otro. El analisis com­
para los impuestos con los que el valor actual descontado de los ingresos es el mismo, utilizando el 
tipo de interes antes de deducir los impuestos. 

9Entre 1982 y 1986 Estados Unidos experiment6 tal endeudamiento exterior que de ser la mayor 
naci6n acreedora del mundo pas6 a ser la mayor deudora. La posici6n inversora internacional neta 
de Estados Unidos -la diferencia entre los activos de bancos norteamericanos en manos de extran­
jeros- era de 147.000 millones de d6lares en 1982 y se volvi6 negativa en una cifra de 250.000 millo­
nes de d6lares aproximadamente en 1986 (las wmcipales causas de este cambio son los grandes defi­
cit federales de Estados Unidos. En 1997, el endeudamiento exterior neto de Estados Unidos era de 
1.322,5 miles de millones de d6lares. Vease Russell B. Scholl, "The International Investment Position 
of the United States", U.5. Department of Commerce, Bureau of Economic Analysis, Survey of Current 
Business, juliO, 1998, pags. 24-34. 
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das del tipo de interes estadounidense pueden atraer grandes cantidades de dinero 
a Estados Dnidos. Muchos economistas creen que como consecuencia de ella la curva 
de oferta de fondos de Estad{)s Dnidos es casi horizontal (vease l~ figura 21.4). 

Supongamos que no hay impuestos y examinemos el caso extremo en que los 
extranjeros estin dispuestos a ofrecer fondos al tipo de interes r*. Es decir, la oferta 
de fondos es infinitamente elastica. El tipo de interes de equilibrio seria, pues r*; el 
ahorro interior, 51; la inversion interior, II; y la diferencia II - 51' se financia mediante 
creditos exteriores. 

Ahora bien, un impuesto sobre los rendimientos del ahorro de los propios ciuda­
danos no hace mas que trasladar, de hecho, la curva de oferta de ahorro en sentido 
ascendente y hacia la izquierda, como muestra la figura 21.4. El nivel de inversion no 
varia, pero ahora se financia una parte mayor de la inversion por medio del ahorro 
procedente del extranjero. Pero aunque la inversion no varia y, por 10 tanto, tampoco 
el nivel de productividad, a largo plazo, el nivel de vida empeora, pues a largo plazo 
los ciudadanos del pais deben mas dinero a los extranjeros; habra que enviar al extran­
jero una parte mayor de 10 que se produce para pagar este endeudamiento. 

El mundo real se encuentra entre el mercado mundial perfecto de capitales que 
acabamos de describir y el mercado cerrado de capitales analizado en el apartado ante-

Tipo de 
interes 

I Ahorro interno despues 
5 de impuestos 

Ahorro interno 
antes de impuestos 

r* I-____ '---,L-------"'-<----F-F- Ahorro procedente del exterior 
antes de impuestos 

5 

5 

Ahorro, 
inversi6n 

Figura 21.4. La inversion y el ahorro en una economia abierta. 
Cuando los mercados internacionales de capitales estan perfecta­
mente desarrollados, el endeudamiento exterior compensa la dife­
rencia entre la inversi6n interior y el ahorro interior. Si s6lo se grava 
el rendimiento que obtienen los estadounidenses, la inversion no 
resultani afectada, pero disminuiran los incentivos al ahorro interior 
y aumentara el endeudamiento exterior. 
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rior. El capital extranjero no es un sustitutivo perfecto del ahorro interior. De hecho, 
los estudios empiricos muestran que existe una estrecha correlaci6n entre el ahorro 
interior y la inversi6n interior.10 

Los cambios de la politica fiscal que afectan al ahorro interior afectan, pues, a la 
inversion interior. Antes hemos examinado un ejemplo en el que la renta de capital 
representaba e120% del PIB, el tipo del impuesto sobre la renta de capital era del 20% 
y la elasticidad del ahorro con respecto al tipo de interes era de 0,1. Hemos mostrado 
que una reducci6n del impuesto de un 50% reduciria el ahorro nacional (a un tipo de 
interes fijo antes de deducir los impuestos) casi un 2% del PIB. Pero este desplaza­
miento de la "curva" de ahorro nacional provoca en si mismo una subida de los tipos 
de interes, los cuales provo can un aumento del ahorro interior y un incremento de 
las entradas de capital del extranjero. SegUn las estimaciones habituales, el aumento 
del ahorro interior representarfa alrededor de un 0,7% del PIB y el aumento de los 
movimientos de capitales tambien representaria alrededor de un 0,7% del PIB. Dado 
que 

Fondos para inversi6n = ahorro privado - deficit publico + entradas de capital = 
= inversi6n, 

eso significa que la inversi6n s6lo disminuiria un 0,7%, mucho menos que si no 
hubiera entradas de capital. 

21.3 Influencia de los impuestos sobre las rentas del capital 
en la asuncion de riesgos 

Si no hubiera empresarios que asurnieran riesgos, las economias capitalistas no habrian 
crecido como han crecido en los ultimos dos siglos, elevando inmensamente el nivel 
de vida. No es de extrafiar, pues, que cunda el panico ante la posibilidad de que cual­
quier parte del sistema tributario reduzca la asunci6n de riesgos empresariales. Se sos­
pecha que los impuestos sobre el capital reducen no s6lo el nivel total de ahorro y de 
inversi6n sino, en concreto, la cantidad de riesgos asumidos. 

Aunque algunas personas disfrutan asumiendo regularmente riesgos y casi 
todas disfrutan arriesgandose de vez en cuando (como 10 demuestra la popularidad 
de las loterias 0 de los casinos), la mayoria de la gente adopta una posici6n mas con-

lOVease, por ejemplo, Earl L. Grinols, "The Link between Domestic Investment and Domestic 
Savings in Open Economies: Evidence from Balanced Stochastic Growth", Review of International Eco­
nomics, 4, n° 2, junio, 1996, pags. 119-40. La correlaci6n puede deberse en parte a que las condiciones 
interiores que fomentan~l ahorro tambien tienden a fomentar la inversi6n; puede deberse a que una 
gran parte de la inversi6n es financiada por las propias empresas, por 10 que cuando los rendimien­
tos de la inversi6n son elevados, ahorran mas, 0 cuando sus beneficios son altos, por 10 que pueden 
ahorrar mas, invierten mas. 
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servadora cuando llega la hora de gestionar su propia riqueza. Esta dispuesta a correr 
riesgos, pero solamente si recibe como contrapartida un rendimiento suficientemente 
mas elevado que el que podrfa obtener en una inversi6n segura~ Preocupa en gene­
ral el hecho de que gravando el rendimiento del capital 10 que se grava, en realidad, 
es el rendimiento propio de asumir un riesgo, la prima de riesgo que recibe la gente 
por asumir riesgos adicionales, y de que, como consecuencia, la gente se arriesga 
menos. 

Los frutos de que los empresarios tomen riesgos estan en todas partes: los gran­
des inventos, como el autom6vil, el avi6n y el ordenador fueron, en parte, el resul­
tado de la decisi6n de inventores y de empresas de apostar su riqueza a favor de una 

} 

idea nueva. Estas ideas fueron exitos y los que apostaron por ellas obtuvieron 
una enorme recompensa. Sin embargo, por cada uno de estos exitos hubo docenas de 
fracasos. Pero rnientras que el Estado se queda con una gran parte de los frutos de 
los exitos, no suele ser tan generoso a la hora de ayudar a sufragar los costes de los 
fracasos, situaci6n que agrava un fallo ya presente en el mercado: la ausencia de segu­
rosY Normalmente, los empresarios s6lo pueden despojarse en parte de los riesgos 
que entrana su actividad empresarial. Se teme, pues, que incluso sin la interferencia 
del sistema tributario, se realicen demasiado po cas inversiones (desde el punto de vista 
social) en actividades que conllevan riesgo. 

21.3.1 Por que los impuestos sobre el capftal con posibilidad de deducir 
totalmente las perdidas pueden aumentar la asuncion de riesgos 

Existe una cierta controversia sobre el grado en que los impuestos actuales reducen 
la magnitud de los riesgos que la gente esta dispuesta a correr. Es posible que, de 
hecho, la aumenten. 

La manera mas facil de ver por que el impuesto sobre la renta podria favorecer 
el arriesgarse es considerar un ejemplo extremo. Supongamos que un individuo tiene 
que elegir entre dos activos: uno seguro que no genera ningiln rendirniento y otro que 
comporta un cierto riesgo puesto que tiene un 50% de probabilidades de generar un 
elevadisimo rendirniento y un 50% de probabilidades de generar un rendimiento nega­
tivo. El rendimiento medio es positivo, para compensar al individuo por el riesgo 

llEste fallo del mercado tiene varias explicaciones. Por ejemplo, los inversores normalmente poseen 
reducida informacion sobre los posibles riesgos y rendimientos de los proyectos de inversion y es cos­
toso obtener mayor informacion. Existe infinidad de charlatanes dispuestos a ganar dinero con des­
cabellados planes. Los mas dispuestos a vender acciones en sus proyectos son los que creen que el 
mercado las ha sobrevalorado. Vease, por ejemplo, Bruce Greenwald, Joseph E. Stiglitz y Andrew 
Weiss, "Informational Imperfections in the Capital Market and Macroeconomic Fluctuations", Ame­
rican Economic Review, 74, 2, pags. 194-99; y Stewart C. Myers y Nicholas S. Majluf, "Corporate Finan­
cing and Investment Decisiones When Firms Have Information That Investors Do No Have", Jour­
nal of Financial Economics, 13, n° 2, junio, 1984, pags. 187-221. 
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La asuncion de riesgos y la ley tributaria de Estados Unidos de 1993 

En el proyecto de ley tributaria de 1993, la Administraci6n de Clinton mani­
fest6 su gran interes en fomentar que los nuevos empresarios asumieran ries­
gos. El senador por Arkansas Dale Bumpers introdujo una disposici6n espe­
cial por la que se permite a los inversores excluir e150% de las ganancias que 
conserven en las nuevas empresas durante cinco afios como minimo. La can­
tidad maxima de ganancias que puede excluirse es diez veces 10 que el con­
tribuyente pag6 por el activo 0 10 millones de d61ares, la cantidad que sea 
menor de las dos. 

La disposici6n pretendfa fomentar la asunci6n de riesgos en las nuevas 
empresas engendrando "capital paciente". Ahora los inversores tendrfan mas 
incentivos para comprometer su dinero durante cinco afios como mfnimo y 
de esa forma las empresas disfrutarfan de un entorno favorable para reali­
zar proyectos a mas largo plazo mas arriesgados. Muchos defensores de la 
disposici6n crefan que en Wall Street predominaba la busqueda de ganancias 
a corto plazo y consideraban que la legislaci6n corregirfa el problema. 

implfcito. Este es conservador y, par 10 tanto, asigna una parte de su riqueza al activo 
seguro y el resto al inseguro. 

Ahora introducimos un impuesto sobre el rendimiento del capital, pero permiti­
mos deducir todas las perdidas de los demas ingresos. El activo seguro no resulta afec­
tado. El rendimiento del inseguro se reduce a la mitad, pero las perdidas tambien se 
reducen a la mitad. LC6mo responde el individuo? Si duplica la cantidad que invir­
ti6 antes en el activo inseguro, su renta neta es la misma cuando el rendimiento es 
positivo y tambien es la misma cuando el rendimiento es negativo. El impuesto no 
Ie afecta en absoluto. El Estado participa, de hecho, en los riesgos del individuo. Pero 
en su disposici6n a compartirlos tanto en las perdidas como en las ganancias actua 
como un socio oculto. Y como el Estado esta dispuesto a compartir el riesgo, el indi­
viduo esta dispuesto a asumir masY 

12Para uno de los primeros amilisis de la influencia de los impuestos en la asunci6n de riesgos, 
vease E. D. Domar y R. A. Musgrave, "Proportional Income Taxation and Risk Taking", Quarterly Jour­
nal of Economics, 58, 1944, pags. 388-422. Para una exposici6n del punto de vista convencional actual 
vease J. E. Stiglitz, "The Effects of Income, Wealth and Capital Gains Taxation on Risk Taking". Quar­
terly Journal of Economics'83, 1969, pags, 262-283. Vease tambien A. B. Atkinson y J. E Stiglitz, Lectu­
res on Public Economics, Nueva York, McGraw-Hill, 1980, capitulo 4; y A. Sandmo, "The effects of Taxa­
tion on Savings and Risk-Taking", en A. Auerbach y M. Feldstein, eds., Handbook of Public Economics, 
vol. 1, Amsterdam, 1985, pags. 293-309. 
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Esta situaci6n tiene otra interesante propiedad: el impuesto genera por b~rmino 
medio un rendimiento al Estado, Pero no influye en el bienestar tiel individuo. Este 
no resulta afectado, ya que su posici6n una vez deducidos los impuestos es la misma 
que antes de deducirlos (independientemente de que el activo inseguro tenga un ren­
dimiento positivo 0 negativo). Este impuesto parece que hace 10 que ningun otro 
parece capaz de hacer: eleva los ingresos (en promedio) sin reducir el bienestar. 

21.3.2 Por que los impuestos sobre el capital 
pueden reducir la asuncion de riesgos 

Antes de entusiasmarnos demasiado con esta posibilidad, conviene no olvidar varias 
salvedades. En primer lugar, con una estructura impositiva progresiva, los rendi­
mientos de una inversi6n rentable eshin sujetos,a unos impuestos rneis altos que las 
subvenciones que reciben las inversiones infructuosas. Existe, pues, un sesgo en con­
tra de la asunci6n de riesgos. 

En segundo lugar, en el sistema vigente actualmente en Estados Unidos, no pue­
den contrarrestarse todas las perdidas. Por 10 tanto, el Estado, aunque participe en 
las ganancias, s610 hace suyas algunas de las perdidas. De nuevo existe un sesgo en 
contra de la asunci6n de riesgos. La Tax Reform Act de 1986 redujo aun mas la posi­
bilidad de contrarrestar las perdidas al impedir que los contribuyentes, cuando cal­
culan su renta a efectos fiscales, sustraigan de su renta salariallas perdidas provoca­
das por ciertas inversiones (la limitaci6n se impuso para reducir la posibilidad de 
eludir el pago de impuestos a traves de los refugios fiscales y aunque esta disposi­
ci6n 10gr6 ese objetivo, aument6 extraordinariamente la complejidad de la legislaci6n 
fiscal y su sesgo en contra de la asunci6n de riesgos). 

Por ultimo, hemos supuesto que la tasa de rendimiento segura es cero. Si los acti­
vos seguros tienen un elevado rendimiento positivo y si este se grava, el impuesto 
sobre las rentas del capital afecta significativamente a la riqueza. Es decir, como el indi­
viduo disfruta de menos bienestar (es, en cierto sentido, "menos rico"), esta dispuesto 
a asumir menos riesgos; por 10 tanto, este efecto puede provocar una reducci6n de la 
demanda de activos arriesgados. Pero este efecto se habrfa producido tambien con un 
impuesto de cuantfa fija: no es una distorsi6n sino simplemente un reflejo de una dis­
posici6n menor a asumir riesgos en los niveles de riqueza mas bajos. 

Aunque el Estado participa, en efecto, en los costes financieros de las inversiones, 
no participa en los costes de esJuerzo de los empresarios. Las historias de las muchas 
horas invertidas por los innovadores que tanto contribuyeron al sector de la infor­
matica, como Stephen Jobs, el fundador de Apple Computers, son ya legendarias. La 
mayorfa de los rendimientos que obtuvieron con su esfuerzo adoptaron la forma de 
ganancias de capital en la venta de las empresas que pusieron en marcha. Se teme real­
mente que los elevados impuestos a que estan sujetas las ganancias de capital reduz­
can los incentivos para asumir este tipo de riesgo, Y, en consecuencia, la iniciativa 
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Impuestos sobre el capital y la asuncion de riesgos 

Si el rendimiento de los activos seguros fuera cero y las autoridades fisc ales 
gravaran las ganancias y subvencionaran las perdidas con el mismo tipo, los 
impuestos sobre el capital fomentarian la asuncion de riesgos; el Estado seria, 
en efecto, un socio oculto. En la practica, las posibilidades de deducir las per­
did as son limitadas, por 10 que el efecto neto es una reduccion de los incen­
tivos para asumir rie.sgos. Ademas, el efecto producido en la riqueza por los 
impuestos sobre el capital -empobrece a los individuos- puede provocar 
una reduccion de la toma de riesgo, ya que las personas mas pobres estan 
menos dispuestas a asumir riesgos. 

empresarial. La preocupacion por esta repercusion negativa de los impuestos en los 
incentivos fue en parte el motivo por el que se bajaron considerablemente los tipos 
de los impuestos sobre las ganancias de capital en 1997. Algunos sostienen, sin 
embargo, que estas personas no acman impulsadas por incentivos monetarios y que 
el impuesto sobre las ganancias de capital tiene unas consecuencias inapreciables. El 
verdadero objetivo de la reduccion de los impuestos sobre las ganancias de capital 
fue reducir el grado global de progresividad del sistema tributp.rio, ya que la mayo­
ria de las ganancias de capital van a parar a las personas muy ricas. 

21.4 Medicion de la varia cion de valor de los activos 

Las rentas procedentes del capital son principalmente de dos clases: pagos de divi­
dendos y de intereses y ganancias de capital. El bienestar de una persona es mayor 
cuando aumenta el valor de sus activos, de la misma forma que seria mayor si reci­
biera un dividendo. Si las ganancias de capital pudieran medirse perfectamente, no 
habria razon alguna para tratarlas de forma distinta a cualquier otro rendimiento del 
capital. De hecho, en el caso de algunos activos -como el oro- el unico rendimiento 
es la ganancia de capital. Por 10 tanto, si se gravan los rendimientos del capital, tiene 
sentido gravar los rendimientos cualquiera que sea la forma que adopten, incluidas 
las ganancias de capital. Pero por la misma razon, una reduccion del valor de un activo 
constituye un rendimiento negativo y esa perdida ha de sustraerse de los demas ren­
dimientos (como los dividendos) para obtener el rendimiento neto. El problema estriba 
en que a menudo estdificil medir el aumento 0 la reduccion del valor de un activo. 
La legislacion tributaria de todos los paises del mundo ha resuelto este problema con­
cediendo, de hecho, al contribuyente el beneficio de la duda: en el caso de las ganan­
cias de capital, el individuo normalmente no tiene que pagar ningun impuesto hasta 
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que se reconoce la ganancia, es decir, hasta que se venda realmente el activo. En el caso 
de los activos para los que hay mercados -como las acciones y 1~5 bonos cuyo volu­
men de negociacion es elevado- seria facil, en realidad, gravar las ganancias de capi­
tal anualmente, es decir, comparando simplemente el valor que tienen a finales de ano 
con el valor que tenian a comienzos. La diferencia constituiria la ganancia de capital. 
Ese sistema se denomina ajustarse al mercado. Sin embargo, en el caso de muchos acti­
vos, como las propiedades inmobiliarias, es imposible saber cua! es el valor con exac­
titud, salvo cuando se consuma un trato; y se teme que si se tratara unos activos de 
una forma y otros de otra no solo se crearia confusion sino que, ademas, se introdu­
cirian sesgos en la eleccion de los activos. 

En el caso de la depreciacion, el contribuyente puede deducir una estimacion de 
la perdida de valor que experimenta el activo porque se desgasta 0 se queda anticuado. 
Las estimaciones se basan en sencillas reglas, que suelen ser excesivamente genero­
sas, es decir, permiten imputar una perdida mayor en los primeros anos del activo, 
por 10 que el valor actual descontado de las deducciones es mayor de 10 que seria con 
una "verdadera" depreciacion, es decir, la reduccion que experimentaria el valor si 
hubiera un mercado competitivo perfecto de capital usado. 

Expresamos las ganancias y las perdidas en la moneda nacional, pero el valor de 
toda moneda varia con el paso del tiempo como consecuencia de la inflacion (vease 
mas adelante). 

21.4.1 Las ganancias de capital 0 plusvalias 

Dado que las ganancias de capital solo se gravan cuando se realizan, una persona que 
posea un titulo que haya aumentado de valor puede mostrarse reacia a venderlo, ya 
que sabe que si 10 vende tendra que pagar un impuesto. Si conserva el activo, puede 
posponer el pago del impuesto. El valor actual descontado de sus obligaciones fiscales 
disminuye con el retraso del pago del impuesto. Por consiguiente, se ve inducida a con­
servar sus titulos en lugar de venderlos. Esta distorsion se denomina efecto retenci6n. 

Es facil ver las consecuencias de este efecto. Supongamos que una persona ha com­
prado un titulo por 1 dolar y que este sube repentinamente a 101 dolares. Ahora espera 
obtener un rendimiento menor que el que podria obtener en otras inversiones. 
Supongamos, por ejemplo, que cree que hay otra oportunidad de inversion que podria 
generar un rendimiento del 10%. Si no hubiera impuestos, venderia simplemente su 
titulo y realizaria otra inversion. 

Veamos ahora que ocurre si vende el titulo. Debe pagar inmediatamente un 
impuesto sobre las ganancias de capital.13 Si se encontrara en el tramo impositivo del 

13SU tipo del impuesto sobre las ganancias de capital en el caso de las ganancias a corto plazo 
(menos de 12 meses) es igual a su tramo impositivo delimpuesto sobre la renta de las personas fisi­
cas; el tipo impositivo de las ganancias a largo plazo es del 20%. 
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28%, tendrfa que pagar un impuesto de 28 d6lares. Por 10 tanto, s6lo Ie quedarfan 73 
para reinvertir. 

Supongamos que cree que necesitani el dinero dentro de un ano. Su rendimiento 
neto de impuestos es (1 - 0,20) x 10% = 8%. En ese caso, dentro de un ano tendra 73 

x 1,08 = 78,84 d6lares. Por otra parte, si mantiene sus 101 d6lares en la antigua inver­
si6n durante un ano mas y esta s6lo aumenta de valor en un 8%, tendra 101 x 1,08 = 
109,08 d6lares. Debe pagar un impuesto sobre las ganancias de capital del 20%, sobre 
su ganancia (es decir, su impuesto es 0,20 x 108,08 = 21,62 d6lares). Por 10 que una 
vez deducidos los impuestos obtiene 87,46 d6lares. Disfruta de un mayor bienestar 
obteniendo un rendimiento del 8% solamente por su activo actual que si 10 vendiera 
y comprara otro que generara un rendimiento del 10%. 

Consecuencias e importancia del efecto retenci6n. Existe un gran debate sobre las 
consecuencias y la importancia de este efecto. Martin Feldstein ha afirmado que es 
tan grande que si se redujera el impuesto sobre las ganancias de capital, la gente ven­
derfa, de hecho, tftulos que se niegan a vender, hasta el punto de que aumentarfan 
los ingresos del Estado.14 Pero segUn algunas estimaciones mas recientes,15 una reduc­
ci6n permanente del tipo del impuesto sobre las ganancias de capital producirfa un 
efecto pequeno, a diferencia de 10 que ocurrirfa con una reducci6n temporal. Es evi­
dente que si los contribuyentes creen que el impuesto sera considerablemente mas 
bajo, por ejemplo, en los dos pr6ximos anos que despues, vendenin durante este 
periodo; es como si el Estado estuviera de rebajas. Este efecto es especialmente sig­
nificativo si la reducci6n del impuesto se ha previsto, pues en ese caso las personas 
que posiblemente habrfan vendido sus activos poco antes de que entrara en vigor la 
reducci6n del impuesto deciden que merece la pena posponer la venta por un 
tiempo. 

Sin embargo, aunque el efecto retenci6n sea significativo, es posible que los ingre­
sos s6lo aumenten a corto plazo, ya que los impuestos que se pagan hoy no se pagan 
mas tarde, por 10 que es posible que los ingresos del Estado apenas varfen a largo 
plazo. Por otra parte, dado que la reducci6n del impuesto mejora el bienestar de los 
individuos, podrfa provocar un aumento del consumo actual al mismo tiempo que 
se incrementarfan los ingresos actuales del Estado. 

Es interesante el hecho de que las modificaciones tributarias llevadas a cabo en 
Estados Unidos en 1997 tuvieran por objeto, en realidad, animar a los contribuyen­
tes a conservar mas tiempo sus activos. SegUn la legislaci6n, los activos conservados 
durante mas de doce meses estan sujetos a un tipo del 20% (del 10% en el caso de las 

• 14M. S. Feldstein, J. Slemrod y S. Yitzhaki, "The Effects of Taxing on Selling and Switching of Com-
mon Stock and the Realization of Capital Gains", Quartely Journal of Economics, 94, 1980, pags. 777-791. 

15Vease L. Burman y W. Randolph, "Measuring Permanent Responses to Capital Gains Tax, Chan­
ges in Panel Data", American Economic Review, 84, n° 4, septiembre, 1994, pags. 794-809. 



Los impuestas sabre el capital (c. 21) / 637 

La equidad y la reduccion de los impuestos sobre las gana:tltcias 
de capital de 1977 en Estados Unidos 

En 1997, el tipo del impuesto sobre las ganancias de capital se redujo consi­
derablemente en Estados Unidos: del 28 al 20% en el caso de las personas de 
renta alta; dellS al 10% en el de las personas que se encontraban en tramos 
impositivos mas bajos. Una cuesti6n importante que se plante6 en el debate 
fue el de la equidad: la propiedad de activos esta mucho mas concentrada que 
la renta, por 10 que una reducci6n de los tipos del impuesto sobre las ganan­
cias de capital beneficia principalmente a las que se encuentran en el extremo 
superior. 

Se presentaron varias propuestas para repartir mas equitativamente los 
beneficios de la reducci6n de los impuestos sobre las ganancias de capital. Por 
ejemplo, se propuso que cualquier ano pudiera beneficiarse del tratamiento 
especial hasta un maximo de 100.000 d61ares de las ganancias de capital 0 que 
los individuos pudieran beneficiarse del tratamiento especial en una cuantia 
de 1 mill6n de d61ares durante toda su vida. Sin embargo, estas propuestas 
se rechazaron, por 10 que la progresividad global del impuesto sobre la renta 
disminuy6 considerablemente. 

personas que se encuentran en el tramo del impuesto sobre la renta del 15% ); los acti­
vos conservados durante menos de doce meses estan sujetos a un tipo del 28%. 

Incluso quienes sostienen que el efecto retenci6n es significativo, generalmente 
coindden en que se debe principalmente a una disposici6n especial del sistema tri­
butario de Estados Unidos que permite que los activos que se conservan hasta el falle­
cimiento no paguen impuestos por las ganancias de capital. Por 10 tanto, mientras que 
las personas mas j6venes simplemente ahorran el pago de impuestos al posponer la 
realizaci6n -y cuando los intereses son bajos, el valor descontado resultante del aho­
rro de impuestos es relativamente bajo- en el caso de los ancianos el ahorro que se 
consigue posponiendo la realizaci6n puede ser muy alto, ya que pueden eludir total­
mente el pago del impuesto. La soluci6n no es, des de luego, bajar el tipo del 
impuesto sobre las ganancias de capital sino suprimir esta disposici6n especial.16 

16Tecnicamente, esta disposici6n se canoce con el nombre de "revalorizaci6n de la base en el 
momenta del fallecimiento". Una persona que hereda un titulo y 10 vende paga impuestos por 
el aumento del valor registrado desde el momento en que 10 hered6. En cambio, si una persona regala 
a otra un titulo y esta 10 vende, paga impuestos por la ganancia de capital obtenida desde el momento 
en que se compr6 inicialmente el activo. Se estima que el coste que tiene para el Tesoro de Estados Uni­
dos esta disposici6n es de miles de millones de d61ares al ano. 
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Acciones. Quienes abogan por que las ganancias de capital en las acciones reciban 
un trato especial suelen senalar que el impuesto no se establece sobre las ganancias 
de capital reales -que tienen en cuenta los efectos de la inflaci6n- sino sobre las 
ganancias de capital nominales, 10 cual es injusto. Pero a diferencia de 10 que ocurre 
con otras clases de rentas del capital, el impuesto s6lo se establece cuando se reali­
zan estas ganancias, y eso constituye una importante ventaja. Cab ria preguntarse si 
el bienestar del inversor seria mayor si el impuesto se estableciera sobre las ganan­
cias de capital reales, cuando se generan, que con el sistema actual. La respuesta 
depende del periodo en el que se conservaran las acciones: en el caso de muchos inver­
sores, los beneficios de posponer el pago contrarrestan con creces los costes de gra­
var la renta nominal; es el caso sobre todo de los inversores que financian una parte 
significativa de sus inversiones mediante prestamos. 

Tambien han suscitado controversias las consecuencias del efecto retenci6n desde 
el punto de vista del bienestar. Una gran parte de estas ha girado en torno a las com­
pras de titulos por parte de la gente. La eficiencia econ6mica requiere que cada titulo 
esta en manos del individuo que mas 10 valore, que piense que generara el mayor ren­
dimientoP El efecto retenci6n significa que una persona puede conservar el titulo, 
aun cuando haya otra que 10 valore mas. Eso da como resultado 10 que se denomina 
ineficiencia en el intercambio. Algunos economistas creen, sin embargo, que no debe­
dan tomarse demasiado en serio estas consecuencias econ6micas. Sostienen que la 
bolsa de valores es esencialmente un casino de hombres ricos y que aunque el efecto 
retenci6n pueda reducir la eficiencia de este casino, tiene pocas repercusiones mas en 
la economia. SegUn esta opini6n, no existe una relaci6n muy directa 0 estrecha entre la 
influencia del impuesto sobre las ganancias de capital en los resultados de la bolsa 
de valores y las decisiones que toman los directivos y propietarios de las empresas, 
por ejemplo, sobre su inversi6n y producci6n. 

La unica area en la que el impuesto sobre las ganancias de capital puede influir 
significativamente en la eficiencia productiva de la economia es en las empresas mas 
pequenas gestionadas por sus propietarios. Suele llegar un punto en el ciclo vital de 
esas empresas en el que las cualificaciones y el talento del gerente-propietario origi­
nal resultan poco adecuados para el desarrollo que ha adquirido la empresa. Si no exis­
tiera el impuesto sobre las ganancias de capital, tal vez el gerente-propietario origi­
nal querria vender su empresa a otro empresario; pero se retrae por el elevado coste 
que entrana el impuesto sobre las ganancias de capital. 

, 
17Definimos la eficiencia econ6mica en la forma habitual de eficiencia en el sentido de Pareto. Sin 

embargo, en presencia de riesgo, existe una cierta controversia sobre la mejor manera de medir el bie­
nestar de cada individuo. Aqui utilizamos el termino en funci6n de las propias expectativas del indi­
viduo sobre el resultado, independientemente del realismo objetivo de esas expectativas. 
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Distorsiones introducidas por la depreciaci6n • 
Un pasatiempo favorito de los economistas es buscar las distorsiones inin­
tencionadas que son provocadas por disposiciones fiscales aparentemente ino­
cuas. Uno de esos ejemplos es la pared movible, que ha tenido mucho exito 
en Estados Unidos. Las amortizaciones que se permiten son muy diferentes 
para los edificios y para el equipo: actualmente, los edificios para uso comer­
cial se amortizan a 10 largo de treinta y nueve afios, el equipo entre cinco y 
diez afios. Los limites entre los dos no suelen estar bien definidos. Es evidente 
que una pared forma parte de una estructura y debe depreciarse con el resto 
de la estructura. Pero i.,y cuando una pared no es asi? Si la pared es movible, 
puede llamarse equipo, pues al fin y al cabo puede trasladarse de un edifi­
cio a otro. Para que forme parte de la estructura, debe estar unida a ella. Exis­
ten, por supuesto, otras razones para hacer paredes separadas de la estruc­
tura: por ejemplo, permite utilizar de una forma mas flexible el espacio en 
funci6n de las circunstancias. Pero no cabe duda de que uno de los determi­
nantes de la utilizaci6n de paredes movibles fueron las grandes ventajas fis­
cales de que gozaban. 

21.4.2 La depreciaci6n 

No todos los activos aumentan de valor con el paso del tiempo. Normalmente, las 
maquinas pierden valor conforme pasan los afios. Esta perdida de valor se denomina 
depreciaci6n. Experimentan una perdida de capital. Una vez mas, el tratamiento fis­
cal de la depreciaci6n no presenta conceptualmente ningun problema: de la misma 
forma que las ganancias de capital deben sumarse a la renta, las perdidas de capital 
deben sustraerse. El problema es de orden practico: i.,c6mo medir las perdidas de capi­
tal? La legislaci6n tributaria establece unas deducciones llamadas deducciones por 
amortizaci6n, que pretenden ser estimaciones de la disminuci6n del valor. 

El siguiente ejemplo muestra la razon por la que es tan importante tener en cuenta 
la depreciaci6n. Consideremos el caso de una maquina que dura, por ejemplo, cinco 
afios, tras los cuales es totalmente inutilizable. La maquina genera una corriente de 
ingresos de 100 euros al afio. Es evidente que la renta neta no es de 100 euros al afio 
(500 durante los cinco afios). Hay que tener en cuenta el hecho de que cada afio la 
maquina es mas vieja y de que finalmente deja de servir. 

La verdadera depreciaci6n econ6mica es la disminuci6n real del valor de mer­
cado de la maquina. Pero como los mercados de la mayoria de los tipos de maqui-
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nas usadas no estan bien desarroHados, las autoridades fiscales no pueden averiguar 
facilmente cual es la verdadera disminuci6n del valor de mercado. En lugar de utili­
zar el verdadero valor de la depreciaci6n econ6mica, emplean procedimientos senci­
Hos para aproximarse a la depreciaci6n real, concediendo el beneficio de la duda a 
los inversores. Los procedimientos consisten en estimar primero la duraci6n media 
de la maquina: por ejemplo, los autom6viles duran, en promedio, seis afios; los edi­
ficios comerciales mas de treinta; la maquinaria de oficina entre cinco y diez. Las 
deducciones por amortizaci6n se reparten a 10 largo del tiempo que dura la maquina. 
El procedimiento mas senciHo, Hamado amorlizacion lineal, permite al inversor dedu­
cir una decima parte del precio de compra en el caso de una maquina que dura diez 
anos, una quinta parte en el caso de una maquina que dura cinco (vease la figura 21.5). 

21.4.3 Impuestos neutrales 

Para lograr la neutralidad en la elecci6n de proyectos de inversi6n, el Estado tiene dos 
opciones. Una ya se ha explicado: puede permitir que se realicen unas amortizacio­
nes basadas en la verdadera depreciaci6n econ6mica (0, al menos, intentar disefiar 
reglas que se aproximen mas a esta). 

El segundo metodo consiste en permitir deducir el100% del coste de la inversi6n. 
En ese caso, el Estado reduciria los costes del proyecto exactamente en la misma can­
tidad en que reduce los beneficios (los rendimientos que recibe el inversor). El Estado 
entraria, en efecto, como un socio oculto en la empresa. Un proyecto en el que el valor 
actual descontado de los rendimientos sea superior al coste -que, por 10 tanto, se rea­
lizaria si no existiera el impuesto- aun se Hevara a cabo. 

Mientras que el primer metodo corresponde a un impuesto neutral sobre la renta 
procedente de intereses (es decir, un impuesto que no distorsione la elecci6n de los 
proyectos de inversi6n), el segundo correspondiente a un impuesto sobre los benefi­
cios puros no distorsionador: la diferencia entre el valor actual descontado de los ren­
dimientos de un proyecto de inversi6n y sus costes puede considerarse un beneficio 
puro. I8 

En la practica, en muchos paises las autoridades fiscales no tratan de conseguir 
unos impuestos neutrales sino que utilizan, en realidad, el sistema tributario para 
fomentar la inversi6n de capital por medio de la amorlizacion acelerada, es decir, per­
mitiendo una amortizaci6n aun mas rapida que la amortizaci6n lineal. 

18Parte del rendirnie~to puede atribuirse a los esfuerzos de los directivos, en cuyo caso la diferencia 
entre el valor actual descontado de los rendirnientos y los costes directos (excluidos los correspondientes 
a la gesti6n) es una combinaci6n de beneficios puros y rendimiento de la gesti6n y de la capacidad 
empresariaJ. 
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Figura 21.5. Tablas de depreciacion. Panel A: la depreciaci6n lineal 
entrana la misma deducci6n por depreciaci6n todos los anos. En el 
caso de un activo que tenga una corriente constante de rendirnien­
tos durante un periodo fijo, la verdadera depreciaci6n econ6mica 
entrana unas deducciones por depreciaci6n menores en los prime­
ros afi.os que en los posteriores. En la legislaci6n tributaria vigente 
en Estados Unidos entre 1981 y 1986, las empresas podian utilizar 
una duraci6n de los activos mucho menor que la verdadera. Panel 
B: muestra el valor depreciado del activo, es decir, el coste del activo 
menos la suma de las deducciones por depreciaci6n realizadas hasta 
esa fecha. Este panel muestra claramente por que la depreciaci6n 
"lineal" se llama as!. 
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21.4.4 La inflacion 

La inflacion plantea algunos problemas dificiles a la definicion de la renta procedente 
de capital, ya que 10 que se desea gravar no son los rendimientos nominales del capi­
tal sino los reales. Si una persona posee un activo y este va incrementando su valor 
en un 10%, pero los precios han subido, en general, otro 10%, no mejora su bienes­
tar. Su ganancia de capital real, su plusvalia, es cero, incluso aunque su ganancia de 
capital nominal sea positiva. Consideremos el caso de otra persona que coloca 1.000 

euros en una cuenta de ahorro y percibe 100 euros de intereses. Si la tasa de inflaeion 
es de un 10%, su rendimiento real es cero. Los 100 euros de intereses Ie compensan exac­
tamente por la perdida de valor real de su cuenta de ahorro. 

Por la misma razon, la inflaeion reduce el valor real de las amortizaciones, que estan 
ligadas al precio nominal que el individuo 0 la empresa pago por el activo, 10 que es 
espeeialmente cierto en el caso de los activos de larga duraeion mas que en el de los 
de corta duracion. A finales de los anos setenta y prineipios de los ochenta, Estados 
Unidos atraveso un periodo de elevada inflaeion, en la que los indices de preeios subie­
ron mas de un 10% (estas subidas fueron bajas en relaeion con las de otros paises, en 

los que las tasas de inflaeion han llegado a superar en casos extraordinarios el 100% 

al mes). Quedo patente que cuando las tasas de inflaeion eran elevadas, el sistema 
impositivo no trataba los rendimientos del capital de una manera justa 0 eficiente. 

El sistema impositivo grava los rendimientos nominales y no los reales. Por 10 
tanto, la primer a consecueneia de la inflacion es que los individuos que obtienen un 
pequeno rendimiento real bruto positivo de su capital observan que acaban con 
un elevado rendimiento real negativo una vez dedueidos los impuestos. 

Consideremos el caso de una persona situada en el tramo del 33%, que reeibe un 

rendimiento de un 12% (por ejemplo, en forma de intereses) con una tasa de infla­
eion de un 10%. En los periodos de elevada inflaeion, la mayor parte del rendimiento 
no es mas que un ajuste para tener en cuenta la reduccion del poder adquisitivo del 
dinero. Su rendimiento real es de un 2% solamente (la tasa real de rendimiento de un 
activo es el rendimiento nominal menos la tasa de inflacion). Pero las leyes fiscales 
vigentes no tienen en cuenta eso. Este individuo tiene que pagar un 33% del rendi­
miento obtenido al Estado (prescindiendo de posibles impuestos locales), por 10 que 
Ie quedara un rendimiento neto de un 8%. Con inflacion, su rendimiento real es 
8% - 10% = -2%. Pierde un 2% de su capaeidad de consumo por el mero hecho de 
posponer su consumo un ano. Cabe esperar que este hecho reduzca extraordinaria­
mente los incentivos al ahorro. 

Entre 1974 y 1982 el preeio de las acciones apenas pudo mantenerse al ritmo de • la inflaeion (yen muchos casos ni siquiera eso). Pem como en este periodo se duplico 

el nivel de preeios, la gente se encontro con que tenia que pagar un elevado impuesto 
sobre las gananeias de capital si vendia sus aceiones. Esto tambien pareda injusto. 
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Se ha abogado firmemente por la indiciacion de los tramos impositivos, es decir, 
por ajustarlos para contrarrestar los efectos de la inflacion y, de hecho, la ley fiscal esta­
dounidense de 1986 asi 10 dispone, (en la ley espanola del IRPF s~ afirma de forma 
ambigua el compromiso de tener en cuenta la inflacion) indiciando tambien la 
deduccion general y las exenciones personales. Como consecuencia, los niveles de renta 
en los que los contribuyentes estan sujetos a unos tipos impositivos mas altos aumen­
taran con el nivel de precios. Sin embargo, mucho mas complicado que indiciar los 
tramos impositivos es concebir un sistema impositivo en el que solo se graven los ren­
dirnientos reales del capital. No solo deben indiciarse las ganancias de capital sino tam­
bien los intereses pagados, asi como los intereses percibidos y la depreciacion. De esa 
manera, los inversores que hubieran pedido prestamos solo podrian deducir los pagos 
de intereses reales, no los nominales. Si se indiciaran las ganancias de capital, pero 
no los intereses pagados, a la gente Ie resultaria rentable en las epocas inflacionistas 
pedir prestamos para comprar activos de capital que aumentaran de valor al mismo 
ritmo que la tasa de inflacion. 

El hecho de que muchas de las ganancias de capital sean ilusorias -es decir, de 
que no representen un aumento real del valor- ha sido uno de los motivos por los 
que se da un tratamiento especial a las ganancias de capital a largo plazo, como la 
reduccion de los tipos impositivos aprobada en 1997 en Estados Unidos. Pero como 
hemos senalado antes, los beneficios de proponer el pago del impuesto (las ganan­
cias de capital solo se gravan cuando se realizan, no cuando ocurren) han contra­
rrestado con creces, al menos en el pasado, los impuestos "injustos" derivados de la 
inflacion. En terminos mas generales, los impuestos sobre las ganancias de capital con 
un tipo mas bajo constituyen un sustitutivo muy imperfecto de la indiciacion: dadas 
sobre todo las bajas tasas de inflaci6n actuales, los activos que solo se conservan un 
tiempo no tienen casi ninglin componente inflacionista, por 10 que el hecho de que 
el tipo al que estan sujetas sea mucho mas bajo no puede atribuirse meramente a la 
inflacion. Por otra parte, la indiciacion de las ganancias de capital, sin indiciar otros 
tipos de rendimiento de los prestamos, introduce grandes distorsiones. 

De hecho, ha surgido una cierta controversia en torno a la influencia del sistema 
impositivo en la inversion durante el periodo inflacionista de finales de los anos 
setenta. Por una parte, el hecho de que los pagos de interes nominales fueran total­
mente deducibles, mientras que el 60% de las ganancias de capital estaba exento de 
impuestos represento, en algunos casos, una subvencion efectiva al capital. Por otra, 
el hecho de que las amortizaciones no estuvieran indiciadas redujo los incentivos para 
invertir. 

Es evidente que ni en Estados Unidos, ni en Espana, el sistema impositivo es neu­
tral ante la inflacion; como consecuencia de esta, en algunas circunstancias los acti­
vos que tienen un rendirniento bruto positivo tienen un rendimiento negativo una vez 
deducidos los impuestos, 10 que reduce los incentivos para invertir, mientras que en 
otros casos el sistema impositivo fomenta la inversion. 
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Problemas fundamentales de la aplicacion 
de los impuestos sobre el capital 

• Medici6n de las ganancias de capital: aumentos del valor. 
• Medici6n de la depreciacion: reducciones del valor debido a que las 

maquinas se desgastan 0 se quedan anticuadas. 
• Inflacion: distincion entre las ganancias reales y las ganancias inflacio­

nistas. 

Lo que se necesita para conseguir un sistema impositivo neutral ante la inflacion 
de la renta de capital es una indiciaci6n total. La indiciacion parcial (por ejemplo, la 
indiciacion de las ganancias de capital pero no de la deuda) exacerbaria algunas de 
las distorsiones y no eliminaria otras.19 

Ganancias de capital, depreciacion e inflacion 

• Las ganancias de capital normalmente solo se gravan cuando se vende 
el activo, 10 cual produce un efecto retencion. Sin embargo, la importan­
cia de este efecto es discutible. 

• La mayoria de los sistemas tributarios contienen deducciones por amor­
tizacion excesivamente generosas. Esas disposiciones no solo fomentan 
la inversion sino que tambien distorsionan las pautas de inversion, por 
ejemplo, f~voreciendo las inversiones a mas largo plazo. 

• El sistema tributario no grava los rendimientos reales sino los nomina­
les. Aunque actualmente el sistema tributario de Estados Unidos esta mas 
indiciado que antes, los rendimientos del capital, incluidas las ganancias 
de capital, no 10 estan. La indiciacion parcial-la indiciacion de las ganap­
cias de capital pero no de la deuda- puede ser mas distorsionadora que 
el sistema actual. Teniendo en cuenta las tasas de inflacion predominan­
tes en la decada de 1990, las distorsiones que provoca la ausencia de indi­
ciacion son pequenas. 

19Hay otras distorsiones en el sistema tributario que pueden contrarrestar en parte las distorsio­
nes provocadas por el tratarniento incorrecto de la inflaci6n. Por ejemplo, el hecho de que al no indi­
ciarse la depreciaci6n, _os impuestos sobre los activos que duran mucho sean excesivamente altos es 
contrarrestado (con una elevada inflaci6n s610 en parte y con una baja inflaci6n con creces) por elhecho 
de que las f6rmulas de depreciaci6n -incluso la depreciaci6n lineal- normalmente se aceleran en 
relaci6n con la verdadera depreciaci6n econ6mica. 
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En el debate que llev6 en Estados Unidos a bajar el impuesto sobre las ganancias 

de capital en 1997, los partidarios de la reducci6n insistieron en 10 it]usto que era gra­

var los rendimientos nominales. Pero no senalaron el tratamiento favorable que 
supone el hecho de que las ganancias de capital s6lo se graven cuando se realizan y 

nadie propuso la indiciaci6n total, en concreto, permitir que s6lo fueran deducibles 

los pagos de intereses reales, si bien la Camara de Representantes aprob6 una pro­

puesta para gravar solamente las ganancias de capital reales. Los tipos impositivos 
mas bajos que se aprobaron son, en el mejor de los casos, una correcci6n aproximada 

para tener en cuenta los efectos de la inflaci6n, que habrian reducido el valor de un 

activo conservado durante veinte anos mucho mas que el valor de uno conservado 

durante cinco. 

El descenso que experiment6 la tasa de inflaci6n en los anos noventa calm6 en 

gran medida los animos. Por otra parte, cada vez esta mas extendida la creencia de 

que la forma en que se mide la inflaci6n probablemente sobrestime la tasa de infla­

ci6n y posiblemente en un grado significativo (entre 1 y 2 puntos porcentuales al ano). 

Aun asi, si la tasa de inflaci6n aumenta de nuevo hasta alcanzar el nivel de los anos 
setenta, volvef<ln a preocupar las distorsiones y las injusticias relacionadas con los 

impuestos sobre los rendimientos nominales del capital. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. Hay razones tanto relacionadas con la equidad como relacionadas con la eficiencia 

para sostener que la renta procedente del capital no debe gravarse. Algunos estan 

en contra de los impuestos sobre el capital por sus elevados costes administrati­
vos; la complejidad de la legislaci6n tributaria se debe en gran medida a estos 

impuestos. 

2. Los impuestos sobre el rendimiento del capital tienden a reducir el ahorro y la 

inversi6n. En una pequena economia abierta, en la que s610 se graven los rendi­

mientos de los inversores interiores, la inversi6n no varia pero aumentan los pres­

tamos procedentes del extranjero. Actualmente, en la economia de Estados Uni­

dos -que es una gran economia abierta-los impuestos sobre el ahorro provocan 

una reducci6n de la inversi6n, pero menor que si Estados Unidos no pudiera pedir 

prestamos exteriores. 

3. Las deducciones fiscales por inversi6n pueden utilizarse para fomentar la inver­

si6n. Provo can una discrepancia entre el precio de los bienes de capital nuevos y 

el de los antiguos; un impuesto sobre el ahorro contrarrestado por una deducci6n 
fiscal por inversi6n puede seguir produciendo grandes efectos redistributivos. 
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4. Un impuesto sobre el capital con unas compensaciones totales de las perdidas (de 
tal manera que el Estado las subvenciona en realidad al mismo tipo que grava 
las ganancias) normalmente aumentarfa la asuncion de riesgos si el capital tiene 
un rendimiento seguro nulo; el Estado actuarfa como un socio oculto. General­
mente, las compensaciones son muy limitadas, por 10 que los impuestos sobre el 
capital pueden reducir la asuncion de riesgos. Si el activo seguro tiene un rendi­
miento positivo, un impuesto sobre el capital normalmente empeora el bienestar 
de los individuos y estos, al disfrutar de menos bienestar, estan menos dispues­
tos a asumir riesgos. 

5. Las ganancias de capital--el aumento que experimenta el valor de los activos con 
el paso del tiempo- no son mas que otra de las maneras en las que los indivi­
duos reciben un rendimiento del capital y deben gravarse igual que otros rendi­
mientos. Sin embargo, existen serios problemas para medir tanto las ganancias 
de capital como las perdidas. 

6. El hecho de que las ganancias de capital solo se graven cuando se vende el activo 
produce un efecto retencion; los individuos pueden retener un activo cuando, en 
ausencia de impuestos, 10 venderfan. Sin embargo, en Estados Unidos el efecto 
retencion se debe principalmente a que los activos que se conservan hasta el falle­
cimiento escapan totalmente a los impuestos sobre las ganancias de capital. 

7. Como la disminucion efectiva del valor de un activo cuando se desgasta 0 se 
queda anticuado no puede medirse facilmente, las autoridades fiscales utilizan 
sencillas reglas para estimar la depreciacion (llamadas deducciones por depre­
ciacion). Incluso las reglas mas sencillas, como la deduccion de una decima parte 
del valor de un activo cad a ano en el caso de uno que dure diez, tienden a ser 
excesivamente generosas, es decir, permiten hacer deducciones en los primeros 
anos que son superiores a la verdadera depreciacion economica (la disminuci6n 
del valor del activo en un mercado de capitales perfectamente competitivo). Como 
consecuencia, introducen distorsiones, ya que normalmente favorecen a los acti­
vos que mas duran. Para que los impuestos sean neutrales, las deducciones por 
depreciaci6n deben corresponder a la verdadera depreciaci6n econ6rnica 0 el valor 
total del activo debe depreciarse en el ano en que se compra (en cuyo caso el 
impuesto se convierte en un impuesto sobre los beneficios puros, no en un im­
puesto sobre el rendimiento del capital). 

8. Idealmente, el sistema tributario gravarfa los rendimientos reales, no los nomi­
nales; habrfa una indiciaci6n total para tener en cuenta la inflaci6n. Pero esta es 
diffcil de medir. La indiciaci6n parcial -la indiciaci6n de las ganancias de capi­
tal, pero no de la deuda) producirfa distorsiones aun mayores que la ausencia de 
indiciaci6n. 

• 



Conceptos clave 

Deduccion fiscal por inversion neta 

Efecto retencion 

Depreciacion 

Deducciones por amortizacion 

Verdadera depreciacion economica 

Preguntas y problemas 

Los impuestas sabre el capital (c. 21) / 647 

Ganancia de capital real' 

Amortizacion lineal 

Amortizacion acelerada 

Ganancia de capital real y nominal 

Indiciaci6n 

1. Es dificil averiguar exactamente la reducci6n del valor de la mayoria de los acti­
vos a medida que envejecen. Una excepcion son los automoviles. Suponga que 
uno nuevo cuesta 10.000 euros, que su valor es de 8.000 despues de un ano, de 
6.000 despues de dos, de 4.000 despues de tres y que pierde 500 de valor en cada 
uno de los ocho siguientes. L Cual es la verdadera depreciacion economica? 
L Cwil es el valor actual descontado, suponiendo que el tipo de interes teniendo 
en cuenta los impuestos es de un 5%? LCuciles seran las amortizaciones segun el 
sistema actual? LCual es el valor actual descontado de estas amortizaciones? 

2. Los defensores del sistema de depreciacion de 1981 reconocen que favorece a la 
industria pes ada pero sostienen que eso es bueno. LPor que tienden los econo­
mistas a mirar con recelo esos argumentos? LPuede identificar algunos de los gran­
des fallos del mercado? Si se decidiera subvencionar a estas industrias, Lde que 
forma podria hacerse? 

3. En Estados Unidos se ha tratado de fomentar el ahorro permitiendo ahorrar una 
cantidad limitada para la jubilacion sin pagar impuestos sobre los intereses. 
Supongamos que es posible colocar 2.000 dolares en un plan privado de jubila­
cion y que los intereses no se gravan. Trace la restriccion presupuestaria de una 
persona (entre el consumo actual y el consumo tras la jubilaci6n) con y sin el plan. 
Describa el efecto-renta y el efecto-sustitucion (a) en el caso de una persona que 
tuviera intencion de ahorrar algo y en el de una que tuviera intenci6n de ahorrar 
mucho. LDe que manera influiria en cada caso el hecho de que tuviera otros acti­
vos, como una cuenta de ahorro? Analice las consecuencias que tendria desde el 
punto de vista de la equidad y de la eficiencia una modificacion de las normas 
de tal manera que solo recibieran un tratamiento fiscal especial las cantidades que 
sobrepasaran los 2.000 dolares. 

4. En el debate sobre la derogacion de la disposicion que permite legar a los here­
deros las ganancias de capital de los activos para eludir el pago de impuestos, 
algunos han afirmado que la muerte no es voluntaria, por 10 que no deben gra­
varse las ganancias de capital despues del fallecimiento. Evahle esta afirmaci6n. 

5. Suponga que hay dos "estados del mundo"; en el bueno, un activo arriesgado 
genera un elevado rendimiento; en el malo, genera una perdida. El activo seguro 
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genera un rendimiento nulo en ambos. Sea Cb el consumo en el estado bueno y 
Cm el consumo en el malo. Trace un grMico colo cando en el eje de ordenadas el 
consumo en el estado bueno y en el de abscisas el consumo en el malo. Trace un~ 
recta de 45°. Sea 5 el consumo del individuo en los dos estados si solo invierte 
en el activo seguro (el consumo es el mismo en los dos estados), y R su consu­
mo en los dos estados si solo invierte en el activo arriesgado (un consumo mayor 
en el estado bueno y uno menor en el malo). Explique por que la linea 5R mues­
tra sus posibilidades de consumo: su consumo en los dos estados depende de la 
proporcion de activos que invierta en el activo seguro 0 arriesgado. Ahora trace 
una curva de indiferencia que muestre las cestas de consumo de los dos estados 
entre las que es indiferente. Indique el punto de tangencia entre la curva de indi­
ferencia y la curva de posibilidades de consumo con la letra E. 

a) Si E se encuentra a medio camino entre 5 y R, (que significa eso para la forma 
en que el individuo distribuye su cartera? 

b) Suponga ahora que se establece un impuesto del 50% con una compensacion 
total de las perdidas. (Que ocurre con el punto 5? (Y con el R? Trace la nueva 
curva de posibilidades de consumo y describa 10 que ocurre con E y con la 
distribucion de la cartera. 

c) Ahora suponga que las perdidas no son deducibles. (Que ocurre con el punto 
R? Trace la nueva curva de posibilidades de consumo y explique 10 que ocu­
rre con la distribucion de la cartera. 

d) Suponga ahora que no hay impuestos, pero el activo seguro genera un ren­
dimiento positivo. Muestre que ocurre con el punto 5. Suponga ahora que hay 
impuestos. (Cw1l es el nuevo punto 5? Utilice un grMico para analizar la 
influencia de los impuestos en la distribucion de la cartera con y sin com­
pensaciones de las perdidas. 

6. En el texto hemos explicado que ocurre con la inversion de equilibrio en un mer­
cado abierto de capitales, cuando se establece un impuesto sobre los rendimien­
tos del capital que reciben los ciudadanos de nuestro pais. Analice 10 que ocurre 
si se establece un impuesto sobre los rendimientos del capital independientemente 
de que sean recibidos por los ciudadanos de nuestro pais 0 por extranjeros. 

7. En el texto hemos analiza do los problemas y las distorsiones que plantea la infla­
cion. A finales de los afios noventa, parecfa que existlan muchas posibilidades de 
que se produjera una deflacion; de hecho, en algunos paises bajaron los precios. 
Describa las distorsiones y las injusticias relacionadas con un sistema tributario 
que no esta indicia do en presencia de deflacion . 

• 



SEXTA PARTE 
• 

Otras cuestiones 

Los paises occidentales organizan su Estado de forma mas 0 menos descentralizada. 
Todos tienen varios estratos de Gobierno con competencias distintas. En Espana, los 
municipios, las comunidades aut6nomas y el Gobierno central constituyen los tres 
estratos principales. Un esquema similar existe, con repartos diferentes de poder, en 
todos esos paises. En el capitulo 22 se explican las razones por las que existe este tipo 
de organizaci6n y se describe la relaci6n de interdependencia del Gobierno central 
con los Gobiernos regionales y municipales. Tambien se analiza el papel de la com­
petencia entre ellos a la hora de conseguir los niveles y tipos adecuados de bienes 
publicos y de conseguirlos eficientemente. 

El capitulo 23 describe brevemente los gastos y los impuestos de las Adminis­
traciones regionales y municipales. Se ocupa especialmente de la incidencia de los 
impuestos y de los programas de gastos en las situaciones en las que el capital y el 
trabajo son muy m6viles. 

El capitulo 24 analiza la influencia del deficit publico, asi como de los impuestos 
y de los gastos del Estado, en el crecimiento y la estabilidad de la economia. 



22. EL FEDERALISMO FISCAL 
• 

Preguntas basicas 

1. LComo se reparten las responsabilidades del suministro de bienes y servicios 
publicos entre la Administracion central y las regionales? 

2. L CliCHes son los principios economicos por los que debe regirse el reparto de las 
responsabilidades? LCuando puede ser eficiente la descentralizacion de la toma 
de decisiones relacionadas con el suministro y la financiacion de servicios publi­
cos? 

3. LQue papel debe desempefiar la Administracion central en la redistribucion de 
la renta de las regiones ric as en favor de las pobres? LComo financia actualmente 
la Administracion federal de Estados Unidos a los Estados y hasta que punto es 
adecuada esta financiacion? 

La Constitucion de Estados Unidos estipula que los poderes no delegados expresa­
mente en el Gobierno federal -como la provision de defensa nacional, la emision de 
dinero y la gestion de servicio de correos- recae en los Estados. Durante mucho 
tiempo parece que predomino la idea de que eso pareda significar que la responsa­
bilidad de proveer la mayoria de los servicios publicos (como la educacion, la pro­
teccion policial, los servicios de bomberos, las carreteras) tambien era suya. Pero la 
Constitucion es un documento flexible, y las interpretaciones de los tribunales han 
dejado esencialmente libre al Gobierno federal para suministrar muchos otros servi­
cios. 

E! federalismo fiscal, es decir, el reparto de las responsabilidades economicas 
entre la Administracion central y las regionales y locales ha sido objeto de un per­
manente debate. El federalismo abarca, por supuesto, cuestiones que van mas alIa de 
la economia. Por ejemplo, en los afios sesenta, setenta y ochenta los defensores de los 
derechos humanos instaron a la Administracion federal de Estados Unidos a asumir 
un papel mas activo y los que se oponian a ella hadan hincapie en los" derechos de 
los Estados". En este capitulo se centra la atencion en algunas cuestiones economicas 
como, por ejemplo, que bienes y servicios deben ser suministrados por la Adminis­
tracion central y cuMes por las regionales y locales. Esta cuestion ha resurgido perio­
dicamente; en 1982, el presidente Reagan reclamo en su discurso sobre el estado de 
la Union un "nuevo federalismo" que concediera mayor potestad a los Estados en la 
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Responsabilidades sin dotacion de fondos 

En 1994, la cuesti6n de responsabilizar a las Administraciones locales sin 
dotarles de fondos hacia tiempo que llevaba agriandose en Estados Unidos. 
Medidas legislativas aprobadas por el Gobierno central imponian a los Esta­
dos y a los municipios una carga financiera dificil de afrontar. Por ejemplo, 
la Americans With Disabilities Act obligaba a los Estados y a los municipios 
a garantizar el acceso de los rninusvalidos a los edificios publicos y al trans­
porte publico. La reautorizaci6n de la Clean Water Act hizo estallar el con­
£licto. Las comunidades se dieron cuenta de que tendrian que pagar millo­
nes de d6lares por los nuevos sistemas de tratarniento de las aguas residuales. 

Quienes criticaban la ausencia de dotaci6n de fondos sostenian que de 
la misma manera que el Congreso se habia comprometido a no obligar nue­
vos gastos si no podia financiarlos, asi tambien debia comprometerse a no 
obligar a los Estados y a las comunidades si no podia financiar las nue­
vas obligaciones. Esta cuesti6n fue aprovechada tambien por los que querfan 
reducir las actividades del Estado en general: pensaban que era una manera 
de conseguir, por ejemplo, que no se aprobara ninguna medida legislativa 
relacionada con el medio ambiente. Fue precisamente este aspecto el que hizo 
que el tema planteado fuera tan preocupante. 

Los economistas sefialaron que algunas de estas obligaciones, como las 
relacionadas con la Clean Water Act, no obligaban a los municipios a asumir 
una carga "injusta"; s6lo exigian que no impusieran ninguna externalidad a 
otras comunidades. Al no tratar debidamente las aguas residuales, algunas 
comunidades estaban imponiendo costes a otras. 

La soluci6n intermedia que adopt6 el Congreso en 1995 exigia que la 
legislaci6n que imponia costes a las comunidades fuera acompafiada de una 
estimacion de la magnitud de esos costes. De esa forma el Congreso podrfa 
saber al menos si los costes eran razonables y si los beneficios de la legisla­
cion eran acordes con enos. 

asistencia social y en el que la Administracion federal asumiera una parte mayor de 
la carga de la financiaci6n de Medicaid. Los criticos argumentaron que el nuevo fede­
ralismo era una estratagema para justificar el recorte de las transferencias a los Esta­
dos y los municipios, para reducir las dimensiones de la Administraci6n federal. De 
hecho, entre 1980 y,1986, las transferencias federales se redujeron de 3,3% del PIB a 
2,6. A mediados y finales de los afios noventa, con una mayoria republicana en el Con­
greso, resurgieron las demandas de control de los programas federales por parte de 
los Estados, 10 que contribuy6 a alimentar la reforma de la asistencia social de 1996. 
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Este capitulo describe brevemente el reparto general de las responsabilidades y 
centra la atencion en las cuestiones economicas fundamentales del federalismo fiscal. 
Concluye con unas breves observaciones sobre la politica y la fifosofia subyacentes 
al debate. 

22.1 Principios del federalismo 

El reparto de las responsabilidades entre la Administracion central y las restantes 
Administraciones ha evolucionado en gran me did a con el paso del tiempo. La Cons­
titucion de Estados Unidos, que hace mas de cien afios sento las bases del reparto de 
las responsabilidades, se redacto mucho antes de que se desarrollara la teoria 
moderna de la hacienda publica, antes incluso de que existieran los conceptos de bie­
nes publicos. 

Pero con el desarrollo de la teoria moderna de la hacienda publica, podemos pre­
guntarnos que principios deben guiar el reparto de las responsabilidades. LHayalgu­
nos repartos que tienen mas probabilidades de ser eficientes 0 de llevar a tomar deci­
siones sobre el nivel 0 el tipo de bienes publicos que se producen mas acordes con 
las preferencias de los ciudadanos? En este apartado se exponen algunos de los prin­
cipios fundamentales. 

22.1.1 Bienes publicos nacionales frente a bienes publicos locales 

Se supone que ciertos bienes deben ser suministrados por la Administracion central. 
Son bienes publicos nacionales que benefician a todos los ciudadanos del pais. En cam­
bio, los bienes publicos locales benefician a los residentes de una determinada comu­
nidad. La defensa nacional es un bien publico nacional y los semaforos y la protec­
cion contra los incendios son bienes publicos locales. 

De la misma manera que la mayoria de los bienes suministrados por el Estado a 
escala nacional no son bienes publicos puros, tampoco 10 son en su mayor parte los 
bienes suministrados por el Estado a escala local. En algunos casos, como las biblio­
tecas publicas, la exclusion es facil pero poco deseable, ya que el coste de permitir el 
acceso a una persona mas es casi cero. Algunos bienes suministrados por las Admi­
nistraciones locales -como la educacion y los hospitales publicos- son esencialmente 
bienes privados; la exclusion es facil y los costes de prestar los servicios a mas per­
sonas son significativos (vease el capitulo 6). Por la rnisma razon, algunos bienes publi­
cos locales no son puramente locales, ya que en algunos momentos podrian benefi­
ciar en parte a las personas que viven en otras comunidades. 

El argumento seglin el cual para que el suministro de bienes publicos sea eficiente, 
estos deben ser suministrados por el Estado implica, por extension, que para que el 
suministro de bienes publicos nacionales sea eficiente, estos deben ser suministrados 
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Bienes piiblicos internacionales 

De la misma forma que hay algunos bienes publicos que solo benefician a las 
personas que viven en una determinada comunidad, tambien hay algunos 
bienes publicos que benefician a toda la poblacion mundial. Y de la misma 
manera que el suministro de bienes publicos nacionales es insuficiente si se 
deja a las comunidades locales, es probable que el suministro de bienes publi­
cos internacionales sea insuficiente si se deja a los Gobiernos nacionales. 

Existen al menos cuatro clases importantes de bienes publicos interna­
cionales. La primera, el medio ambiente mundial -la atmosfera de la tierra 
y los oceanos que rodean los continentes- quiza sea la mas evidente. Aun­
que el aumento de los gases invernadero probablemente afecta de forma dis­
tinta a cada pais, la concentracion total de gases invernadero es el resultado 
de las actividades acumuladas de todos los paises. La segunda, la seguridad 
internacional, puede afectar a casi toda la poblacion mundial, como ocurrio 
durante las dos guerras mundiales del siglo xx. La tercera es el saber. El coste 
marginal de que una persona mas de cualquier parte del mundo posea algunos 
conocimientos mas es cero: no disminuye 10 que saben otras (aunque puede 
reducir las rentas economicas que pueden obtener estas con sus conoci­
mientos, y el coste marginal de la transmisi6n del saber no es cero). Y la exclu­
sion es dificil, cuando no imposible, al menos en el caso de muchos tipos de 
conocimientos. La cuarta es la estabilidad economica internacional. Una cri­
sis economica de un pais puede propagarse a otros, de la misma forma que 
la enfermedad de una persona puede contagiar a otras (de hecho, los eco­
nomistas denominan contagia a este proceso). Por 10 tanto, se considera que 
mantener la estabilidad economica internacional y frenar la repercusion de 
las crisis es un bien publico intemacional de primer orden, por 10 que la comu­
nidad internacional ha creado instituciones financieras intemacionales --el 
Fondo Monetario Intemacional y el Banco Mundial- para prestar ayuda en 
caso de crisis. 

a escala nacional. Si se dejara a cada comunidad el suministro de bienes publicos 
nacionales, se plantearia el problema del polizon, exactamente igual que si se dejara 
a los hogares y a las empresas . 

• 
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22.1.2 ,Suministran las comunidades locales eficientemente los bienes ptiblicos? 

Aunque se presupone que la Administraci6n central debe sumirfistrar bienes pub li­
cos nacionales, cabe preguntarse si debe dejarse a las Administraciones regionales y 
municipales la provisi6n de bienes pub Ii cos locales. 

En un notable articulo escrito hace mas de cuarenta afios, Charles Tiebout, pro­
fesor de la Universidad de Washington, sostenia que podiamos imaginar que las comu­
nidades locales competian entre si por el suministro de bienes publicos locales a los 
ciudadanos -eficientemente, en las cantidades y forma que quisieran- exactamente 
igual que las empresas compiten entre si por el suministro de bienes privados con­
vencionales.1 So stenia que al igual que la competencia entre las empresas privadas 
las lleva a suministrar eficientemente bienes privados, asi tambien la competencia entre 
las comunidades locales las lleva a suministrar eficientemente bienes publicos loca­
les. Esta hip6tesis se denomina hipotesis de Tiebout. En los parrafos siguientes se ana­
liza en mayor profundidad esta hip6tesis, incluidas sus limitaciones. 

22.1.3 La hipotesis de Tiebout 

En el capitulo 3 analizamos las razones que justificaban las actividades del Estado. 
El teorema fundamental de la economia del bienestar -la "mano invisible" de Adam 
Smith- afirma que en ausencia de fallos en el mercado, una economia competitiva 
seria eficiente en el sentido de Pareto. La gente, al actuar en beneficio propio, toma 
decisiones que conducen a la eficiencia en el sentido de Pareto. La competencia entre 
los productores los lleva a ofrecer los bienes que quieren los individuos al menor coste 
posible. 

Bienes ptiblicos locales, nacionales e internacionales 

Bienes publicos nacionales: bienes publicos que benefician a todos los ciu­
dadanos de un pais. 
Bienes publicos locales: bienes publicos que benefician unicamente a las per­
sonas que viven en una comunidad. 
Bienes publicos intemacionales: bienes publicos cuyos beneficios son de carac­
ter mundial. 

lVease c. Tiebout, "A Pure Theory of Local Expenditure", Journal of Political Economy, 64, 1956, pags. 
416-424. 
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Existe un argumento parecido en favor de la provision de bienes y servicios por 
parte de los Gobiernos regionales y municipales. Se dice que la competencia entre estos 
les lleva a suministrar los bienes y los servicios que desea la gente y a producirlos efi­
cientemente. 

Lo que preocupaba inicialmente a Tiebout era el problema de la revelaci6n de las 
prejerencias analizado en el capitulo 7: mientras que los individuos revelan sus prefe­
rencias por los bienes privados simplemente comprandolos, lcomo revelan sus 
preferencias por los bienes publicos? Cuando votan, eligen candidatos que compar­
ten sus ideas politicas, pero no pueden expresar detalladamente sus opiniones sobre 
categorias concretas de gasto. En po cas ocasiones se vota en un referendum sobre gas­
tos concretos. Pero aun cuando los ciudadanos pudieran votar directamente sobre los 
gastos destinados a program as espedficos, el equilibrio resultante no seria, en gene­
ral, eficiente en el sentido de Pareto. 

Tiebout sostenia que los individuos podian "votar con sus piernas"; que su deci­
sion de vivir en un determinado municipio revelaba sus preferencias hacia los bie­
nes publicos suministrados por el, de la misma manera que sus compras revelan sus 
preferencias por las mercandas convencionales, Por otra parte, 10 mismo que las 
empresas tienen incentivos para averiguar que mercandas prefiere la gente y para pro­
ducirlas eficientemente, los municipios tienen incentivos para averiguar que tipos de 
bienes suministrados localmente prefiere la gente, y suministrarlos eficientemente. 
Esto se observa sobre todo en el caso de las constructoras: en los ultimos anos estas, 
al darse cuenta de que a mucha gente Ie gustaria disfrutar de una mayor seguridad 
y de mas instalaciones comunes (piscinas, pistas de tenis) de las que proporciona la 
mayoria de las ciudades, han ere ado grandes complejos que prestan estos servicios. 
Dado que estas urbanizaciones satisfacen mejor las necesidades de mucha gente que 
las alternativas existentes, se llegan a pagar por ellas alquileres y precios mas altos; 
y es esto 10 que proporciona al constructor un rendimiento por los esfuerzos realiza­
dos para averiguar que desean los individuos. 

En terminos mas generales las comunidades (municipios, regiones) que sumi­
nistran los servicios que la gente quiere y los suministran eficientemente observaran 
que atraen a nuevos habitantes; las que sean incapaces de hacerlo observaran como 
pierden habitantes. Esta migracion (con las consiguientes repercusiones en los valo­
res de la propiedad inmobiliaria) transmite a los politicos locales esencialmente el 
mismo tipo de senal que el mercado transmite al director de una empresa (una 
empresa que no suministre una mercanda que guste a la gente vera que disminuyen 
sus ventas; una empresa que acierte vera que aumentan). Los politicos, a veces bajo 
la presion del electorado, responden a estas senales esencialmente de la misma manera 

que los directivos Je las empresas responden a las senales del mercado. 

La analogia es util. En determinados supuestos, el conjunto de decisiones de las 
diferentes comunidades conduce a una asignacion eficiente en el sentido de Pareto, 
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Hip6tesis de Tiebout • 
La competencia entre las comunidades garantiza el suministro eficiente 
de bienes publicos locales, de la misma forma que la competencia entre 
las empresas garantiza el suministro eficiente de bienes privados. 

Limitaciones: 

• "Fallos del mercado". 
Externalidades: las decisiones de una comunidad afectan a otras. 
Competencia imperfecta: numero limitado de comunidades. 

• La competencia basada en los impuestos puede acabar provocando una 
reducci6n de los impuestos sobre las empresas. 

• Redistribuci6n: con libertad de migraci6n y competencia local, la redis­
tribuci6n a escala local sera nula 0, en el mejor de los cas os, limitada. 

10 mismo que el conjunto de decisiones de las empresas y los individuos sobre los bie­

nes privados conduce a la eficiencia en el sentido de Pareto. 

Pero estos supuestos generalmente no se cumplen. Y aunque se cumplieran, la 

desigualdad de la distribuci6n del bienestar entre las comunidades podrfa ser tan 

grande que resultara inaceptable. 

Las limitaciones de la hip6tesis de Tiebout corren estrechamente paralelas a las 

que analizamos en la segunda parte, en relaci6n con las circunstancias en las que 

las asignaciones del mercado podian no ser eficientes en el sentido de Pareto 0 aun­

que 10 fueran, podrfan no ser deseables.2 Las dos limitaciones mas importantes son: 

la presencia de fallos en el mercado y la insatisfacci6n con la distribuci6n de la renta. 

22.1.4 Los fallos del mercado 

Los "fallos del mercado" mas importantes estan relacionados con las externalidades 

y con la competencia imperfecta. 

2Desde Tiebout, se ha publicado una extensa literatura que evahia las condiciones en las que el 
resultado es valido. Vease, en particular, J. E. Stiglitz, "Public Goods in Open Economics with Hete­
rogeneous Individuals", en J. E Thisse y H. G. Zoller (comps.), Loeational Analysis of Publie Facilities, 
Nueva York, Elsevier-North Holland, 1983; J. E. Stiglitz, "Theory of Local Public Goods", en M. Felds­
tein y R. Inman (comps.), The Economics of Public Services, Nueva York, Macmillan, 1977, pags. 274-333; 
T. Bewley, "A Critique of Tiebout's Theory of Local Public Expenditures", Econometrica, 49, 1981, 
pags. 713-740; y G. R. Zodrow y P. Mieszkowski, "Pigou, Tiebout, Property Taxation, and the Under­
provision of Local Public Goods", Journal of Urban Economics, 19, 1986, pags. 356-370. 
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Externalidades. Las medidas que adopta una determinada comunidad pueden afec­
tar extraordinariamente a otras. Si una comunidad construye una planta depuradora 
que huele malo permite desarrollar una zona industrial cerca de otras comunidades 
yen un lugar en el que los vientos lleven los malos olores hasta ellas, se produce una 
importante externalidad, denominada a veces efecto-difusion. No todas las externa­
lidades son negativas. Algunos economistas creen que tener unos ciudadanos edu­
cados produce importantes beneficios publicos y que estos justifican en alguna 
medida la ayuda publica ala educacion. Si eso es cierto, y emigran algunas personas 
que han recibido una educacion gratuita de una comunidad a otra, la escuela publica 
de esta comunidad produce efectos-difusion. 

La migraci6n y la ineficiencia relacionada can ellugar de residencia. Estas externalida­
des constituyen una clase especialmente importante. La gente, cuando decide ir a vivir 
a un municipio determinado, aporta beneficios y costes; puede hacer crecer la base 
tributaria, pero tambien puede provo car un incremento de la demanda de servicios 
publicos con la consiguiente congestion (por ejemplo, en las carre teras y en los par­
ques). Como en muchos casos la gente ni paga estos costes ni es compensada por los 
beneficios que genera, es probable que la eleccion dellugar de residencia provoque 
ineficiencia. Muchos paises han visto con creciente preocupacion 10 que consideran 
que es una excesiva concentracion de poblacion en las grandes ciudades, y han adop­
tado medidas de descentralizacion con el fin de lograr 10 que consideran una forma 
mas eficiente de distribucion geografica de la poblacion. 

La competencia y 1a maximizaci6n de los beneficios. La teoria convencional parte 
del supuesto esencial de que existen muchas empresas maximizadoras del beneficio. 
La hipotesis de Tiebout tambien impone que hay muchos municipios que compiten 
entre s1.3 Sin embargo, en general, esto no suele ocurrir, por 10 que la competencia es, 
de hecho, limitada. Por otra parte, los municipios no toman sus decisiones en funcion 
de la mera maximizacion del beneficio 0 de la maximizacion del valor del suelo 
urbano, sino a traves de un proceso politico similar al que analizamos en el capi­
tulo 7. En el siguiente capitulo exarninaremos los tipos de ineficiencia a que esto puede 
dar lugar; en este sefialaremos simplemente que la limitada competencia justifica un 
cierto escepticismo hacia la hipotesis de Tiebout. 

Competencia basada en los impuestos. El modelo de Tiebout sugiere que la com­
petencia entre las comunidades no solo es saludable sino necesaria para lograr la opti­
malidad en el sentido de Pareto. Pero existe otra vision de la competencia entre las 

3De hecho, debe haber tantas que todos los residentes del municipio que tienen las mismas carac­
teristicas laborales tengan los mismos gustos por los bienes publicos. Otra implicaci6n es que (siempre 
que los votantes sean ra&onales) habra absoluta unanirnidad en la votaci6n. Evidentemente, no se satis­
face ninguna de estas implicaciones. Vease R. W. Eberts y T. J. Gronberg, "Jurisdictional Homogeneity 
and the Tiebout Hypothesis", Journal of Urban Economics, 10, 1981, pags. 227-339, y H. Pack, "Metropo­
litan Fragmentation and Local Public Expenditure", National Tax Journal, 31, 1978, pags. 349-362. 
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comunidades mucho mas negativa, segun la cuallas diferentes comunidades com­
piten por atraer a las empresas, con el aumento de la base tributaria y de las oportu­
nidades de empleo que ello conlleva. Una comunidad gana en p!rte a expensas de 
otras. Pero en terminos mas generales, la competencia por atraer a las empresas da 
como resultado una reduccion de los impuestos que pagan las empresas: al final, son 
estas las beneficiarias ultimas. Desde este punto de vista, parece que seria preferible 
que las comunidades se pusieran de acuerdo para no competir. 

Ya hemos senalado anteriormente que los impuestos de las comunidades locales 
tienen que afectar a los factores inmoviles. Los factores moviles pueden trasladarse 
para eludir el pago de impuestos. El capital (y las empresas mas en general) es movil 
y la competencia por atraer a las empresas por medio de ventajas fiscales no es mas 
que un reflejo de esta realidad. Si las comunidades acordaran no conceder ventajas 
fiscales, la competencia adoptaria con casi toda seguridad otras formas probablemente 
mas despilfarradoras, como la creacion de mejores servicios publicos, como carrete­
ras, para las empresas. Incluso aunque eso se frenara de alguna forma, a las comu­
nidades con tipos impositivos mas altos, por tener una base tributaria menor, les resul­
taria imposible atrC\er a las empresas. Desde este punto de vista, pues, tratar de frenar 
la competencia basada en los impuestos es como tratar de frenarla en otros sectores 
de la economia. No solo es probable que esos intentos sean ineficaces sino que si no 
10 son, es probable que provoquen otros problemas, como ineficiencias. 

Al igual que ocurre en otras ocasiones, la colusion total, de lograrse, podria sur­
tir efecto. Si todas las comunidades fueran capaces de ponerse de acuerdo en no com­
petir por las empresas y acordaran, por ejemplo, obligarlas a pagar un impuesto uni­
forme, todas saldrian ganando a expensas de las empresas. Ese impuesto seria 
equivalente a un impuesto de la Administracion centra1.4 El debate sobre la compe­
tencia basada en los impuestos muestra las notables ventajas que tiene la Adminis­
tracion central a la hora de establecer impuestos. 

22.1.5 La redistribucion 

La redistribucion -la segunda limitacion basica de la hipotesis de Tiebout- puede 
ser una explicacion mas importante del papel del Gobierno federal que los fallos del 
mercado que acabamos de describir. Preocupa la distribucion de la renta tanto entre 
los individuos como entre las distintas regiones y municipios. 

La desigua1dad entre los individuos. LDebe ser el grado de redistribucion en forma 
de prestaciones sociales una decision local 0 nacional? LEs 1a "redistribucion" un bien 
publico local? Supongamos que los habitantes de un municipio creen firmemente que 
nadie debe vivir en una chabola y, obrando en consecuencia, instituyen un buen pro­
grama de vivienda publica, mientras que los de otro municipio tienen otras preocu-

4Subsiste el problema de la competencia entre los paises basad a en los impuestos. 
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paciones eticas. LExiste alguna razon para que los habitantes del primero deban inten­
tar imponer sus creencias eticas a los del segundo, tratando de hacer de los niveles 
minimos de vivienda una cuestion nacional en lugar de local? 

La respuesta es afirmativa. La razon estriba en que, si la migracion es relativa­
mente libre, el grado de redistribucion que se puede conseguir a escala local es muy 
reducido. Cualquier municipio que decida facilitar a los pobres una vivienda 0 una 
asistencia publica mejor puede encontrarse con una fuerte inmigracion de pobres. En 
consecuencia, los municipios tienen incentivos para tratar de parecer poco atractivos 
para los pobres, a fin de que se vayan a otras ciudades. Algunos, por ejemplo, 10 hacen 
aprobando planes urbanisticos que solo permiten construir proporciones relativamente 
pequefias de los solares, encareciendo en consecuencia el precio de las viviendas;5 
otros, limitando la provision de determinados servicios publicos que son esencial­
mente valorados por los pobres y de los que los mas ricos tienen buenos sustitutivos 
privados, como los servicios de autobuses. 

De hecho, la competencia entre los municipios para proporcionar a los contribu­
yentes servicios publicos al menor coste posible hace que estos solo paguen impues­
tos acordes con los beneficios que reciben. Un municipio que carezca de un programa 
de asistencia social y que consiga excluir a la mayoria de los pobres podra suminis­
trar servicios publicos (educacion, alcantarillado, bibliotecas, etc.) con unos tipos impo­
sitivos mas bajos que un municipio que ofrezca un programa de asistencia social mas 
ambicioso (vivienda publica, buena atencion medica, etc.), y programas educativos 
destinados a los nifios desfavorecidos. Sin embargo, el hecho de que la competencia 
sea frecuentemente reducida y de que las decisiones sobre los servicios publicos se 
tomen en el ambito politico significa que a menudo los municipios (y las regiones) 
tengan programas de redistribucion. No obstante, estos continuan siendo limitados. 

La desigualdad entre las distintas regiones y municipios. Es frecuente que existan 
grandes diferencias entre las regiones de un pais en 10 que se refiere a la renta per 
capita. Para que una comunidad pobre suministre el mismo nivel de servicios que una 
rica es necesario que recaude unos impuestos mucho mas elevados. Y de hecho, exis­
ten enormes diferencias entre los gastos per capita y entre los tipos impositivos den­
tro de Estados Unidos. En 1996, los gastos per capita de los Estados fueron des de 2.175 
dol ares en Tejas y 2.191 en Misuri hasta 8.438 en Alaska, 4.420 en Hawai y 4.044 en 
Nueva York (con una media de 2.854 en el conjunto del pais).6 En Nueva York, la suma 
de impuestos regionales y municipales representaba un 12,7% de la renta de una fami­
lia tipica de cuatro personas cuyos ingresos fueran de 50.000 dolares y un 15% de la 
renta de una familia cuyos ingresos fueran de 100.000, pero en Las Vegas solo repre­
sentaban un 4,5% de la renta de una familia similar y en Los Angeles un 8,1% de la 

• 
SEn Estados Unidos, los tribunales han limitado recientemente la utilizaci6n de los planes urba-

nisticos como mecanismos de exclusi6n. 
6Statistical Abstract of the United States, 1998, tabla 516. 
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renta de una familia con ingresos de 50.000 dolares y un 11% de la renta de una fami­
lia con ingresos de 100.000? 

Pero Lpor que debe preocuparnos mas la desigualdad exist~nte en la provision 
local de bienes publicos (yen los tipos impositivos) que la desigualdad en general? 
LExiste alguna razon para que el Estado se preocupe de reducir este tipo concreto de 
desigualdad? Si queremos aumentar el grado de redistribuci6n, Lpor que no estable­
cemos simplemente un impuesto mas progresivo y dejamos que cada ciudadano 
decida como gastar su dinero? Si quiere vivir en un municipio que gaste mas 0 menos 
en bienes publicos locales, Lpor que no dejarlo? Estas cuestiones son analogas a las 
que surgieron en capftulos anteriores en relacion a la conveniencia de que el Gobierno 
adoptara 0 no medidas especfficas encaminadas a aumentar el grado de igualdad en 
bienes concretos, como medicina, alimentos y vivienda. Introdujimos el concepto de 
igualitarismo especifico, la idea de que el consumo de determinadas mercancfas no debe 
depender de la renta 0 de la riqueza del individuo (ni de la de sus padres). La edu­
cacion, cuando es suministrada localmente, es uno de los casos en que puede defen­
derse con mayor ahfnco la igualdad de la oferta. 

Existen, sin embargo, varios argumentos en contra de los programas destinados 
a reducir la desigualdad en la provision de servicios publicos locales. 

1. La soberan{a del consumidor. El primero es el argumento habitual de la "sobera­
nfa del consumidor": la gente debe poder elegir los bienes que prefiere. El Estado no 
debe imponer sus preferencias -sobre los alimentos, la vivienda 0 la educacion- a 
los municipios pobres. Los programas destinados a reducir la desigualdad en la oferta 
de bienes publicos (en la medida en que sean eficaces) distorsionan el consumo de 
los pobres; provocan un mayor consumo de "bienes publicos locales" y uno menor 
de bienes privados que un programa redistributivo que proporcione dinero en efec­
tivo a la gente. Las ayudas especfficas (de nuevo, en la medida en que sean eficaces) 
introducen una distorsion en la combinacion de bienes publicos suministrados local­
mente; por ejemplo, pueden dar como resultado una mejor educaci6n publica a expen­
sas de un peor servicio de proteccion del medio ambiente. Siempre que hay dis tor­
siones de este tipo, se produce un exceso de gravamen. 

El argumento de la soberanfa del consumidor, aunque relevante, es algo menos 
convincente en el caso de determinados bienes suministrados localmente que en el 
de otros. Por ejemplo, las decisiones sobre la educacion elemental y secundaria no las 
toma el individuo sino sus padres; y las decisiones sobre los bienes publicos locales 
se toman por medio de un proceso polftico que, como vimos en el capitulo 7, no tiene 
por que generar resultados eficientes. 

2. La dificultad de elegir los municipios y regiones beneficiarias. El segundo argumento 
en contra de los programas destinados a redistribuir la renta entre los distintos muni­
cipios y regiones es que los beneficiarios de esos programas no estan bien elegidos. 

7S tatistical Abstract of the United States, 1998, tabla 520. 
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En todos los municipios y regiones hay ricas y pobres. Un programa que tenga por 
objeto redistribuir los recursos en favor de un municipio cuya renta media sea baja 
puede resultar simplemente en una reducci6n de los impuestos locales; en ese caso, 
los principales beneficiarios seran los ricas que viven en municipios pobres. Por otra 
parte, algunos programas concretos, como el de comedores escolares existente en Esta­
dos Unidos, pueden ser mas eficaces en la redistribuci6n de la renta a favor de los 
nifios que los que tienen por objeto redistribuir la renta entre las familias. 

3. Ineficiencia relacionada con la elecci6n del lugar de residencia. El tercer argumento 
es que los programas que redistribuyen la renta entre los distintos municipios y regio­
nes provocan ineficiencias relacionadas can la elecci6n dellugar de residencia. Dis­
torsionan las decisiones individuales respecto allugar de residencia y las decisiones 
de las empresas respecto a su emplazamiento. 

Estados Unidos, por ejemplo, es una sociedad muy m6vil. Sus ciudadanos se tras­
ladan con frecuencia de un lugar a otro, a menudo bastante lejano. Se han producido 
en este pais grandes migraciones del sur rural al norte urbano, y en los ultimos 
anos en sentido contrario. Algo similar puede decirse en el caso de Espana durante 
los anos sesenta. Son varias las razones que inducen a la gente a trasladarse a otros 
lugares, pero las consideraciones econ6micas se encuentran entre las mas importan­
tes. Entre estas figuran no s610 las oportunidades de empleo y los salarios, sino tam­
bien los impuestos y los bienes y servicios publicos. Conforme cambian las deman­
das de empleo y la tecnologia, la eficiencia econ6mica exige a la gente acudir a donde 
sean mas productivos. Eso hace que aumente la poblaci6n de algunas regiones y muni­
cipios y que disminuya vertiginosamente la de otros. La ayuda del Estado destinada 
a redistribuir la renta de una regi6n 0 municipio a otro puede interferir en la asig­
naci6n eficiente del trabajo y el capital. La presi6n fiscal de una comunidad y los ser­
vicios publicos suministrados por esta no reflejaran correctamente su potencial eco­
n6mico. La ineficiencia que eso provoque puede ser pequena a carto plazo, pero puede 
ser grande a largo plazo. Esto inducira a la gente a permanecer donde esta, aunque 
su productividad sea pequena, en lugar de trasladarse a zonas donde seria mas pro­
ductiva. De hecho, podrfa ser mejor destinar los mismos fondos a subvencionar la emi­
graci6n procedente de las areas mas productivas. Del mismo modo, es posible que 
can la mejora de los sistemas de trans porte y camunicaci6n ya no sea eficiente 
que las mayores concentraciones de poblaci6n se encuentren en las grandes ciudades. 
En ese caso, las ayudas a la vivienda en estas ciudades podrian servir para perpetuar 
una distribuci6n geografica ineficiente de la poblaci6n.8 

Observese que esta ineficiencia se debe a los intentos de redistribuir la renta entre 
las distintas regiones y municipios. Si 10 que mas nos preocupa es la desigualdad en-

1 

SPor otra parte, la ayuda puede compensar las externalidades positivas que producen las grandes 
ciudades. 



El federalismo fiscal (c. 22) / 663 

tre los individuos, la redistribucion no debe ir dirigida a las regiones 0 municipios, 
sino a los individuos. 

l 
Por otro lado, los programas redistributivos concretos, si no estan bien disefiados, 

pueden provocar grandes distorsiones. Por ejemplo, un programa encaminado a resol­
ver la escasez de vivienda al alcance de las personas muy pobres, mediante la con­
cesion de subvenciones del Estado, puede animar a los municipios a tomar medidas 
que exacerben esta escasez de vivienda (como el control de los alquileres en los pai­

ses en que los municipios tienen autoridad para hacerlo, 0 dificultando la concesion 
de permisos de obra, etc.). Un programa que tenga por objeto sacar de apuros a los 
Ayuntamientos que se han endeudado excesivamente y corren el peligro de quebrar 
puede inducir a otros a endeudarse mas de 10 que se endeudarian, sabiendo que si 
tienen dificultades, el Estado esta ahi para rescatarlos de ellas. 

22.1.6 Otros argumentos a favor de la provision local 

Aunque el concepto de bienes publicos locales constituye el argumento fundamen­
tal a favor de la provision local de ciertos bienes publicos, se han expuesto otros argu­
mentos a favor de la asignacion de mayores responsabilidades a las Administracio­
nes locales en la provision de bienes colectivos, incluso cuando los bienes no son bienes 
publicos locales puros 0 incluso cuando el hecho de suministrarlos localmente limite 
las posibilidades de redistribuir la renta. En Estados Unidos, estos argumentos han 
aparecido en los debates politicos recientes. Uno es que delegando mas responsabi­
lidad en las comunidades locales, es posible adaptarse mas a las circunstancias y a 
las preferencias de quienes se benefician del bien. Por otra parte, es mas probable que 
los ciudadanos participen activamente, por ejemplo, en las escuelas cuando estas son 
responsabilidad de las comunidades locales, y eso hace que los servicios publicos sean 
de mayor calidad. 

Por otra parte, los individuos yen mas claramente la relacion entre los beneficios y 
los costes (10 que tienen que pagar en impuestos) en el seno de las comunidades loca­
les; cuando la gente observa claramente la relacion entre servicios e impuestos, es menos 
probable que pidan servicios que no valen 10 que cuestan y mas probable que exijan 
que estos servicios se suministren eficientemente. Por otra parte, es mas facil realizar 
mas experimentos que suministren informacion para la elaboracion de los programas. 

Ademas de estos argumentos analiticos, es posible que algunos presionen para 
que se deleguen mas responsabilidades en las Administraciones regionales y locales 
porque crean que en este ambito el proceso politico llevara a tomar decisiones dife­
rentes -y mas de su gusto- a las que se tomarian a escala nacional. Por ejemplo, 
muchos creen que la delegacion de mas responsabilidades en temas de asistencia social 
permitiria contener mas eficazmente los costes. 
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22.2 Produccion frente a financiacion 

Muchos de los argumentos que suelen formularse a favor de la provision local de bie­
nes publicos -que las comunidades locales son mas sensibles a las necesidades y a 
las preferencias de los que reciben los bienes, que tienen mas incentivos para ser efi­
cientes y que la delegacion de responsabilidades en las comunidades locales brinda 
mayores oportunidades para realizar experimentos- son principalmente argumen­
tos a favor del control local -de la toma local de decisiones- mas que a favor de la 
financiaci6n local. Pero existen fundadas razones para que preocupe la separacion de 
la financiacion y el control. Si los votantes del pafs en su conjunto creen que sus 
impuestos deben utilizarse para financiar los gastos en la asistencia social destinada 
a los pobres, quieren estar seguros de que su dinero se destina realmente a tal fin y 
no a financiar piscinas publicas. Es necesario controlar en alguna medida el gas to. La 
cuestion es de grado: Lcuanto debe controlarse? Imponiendo mas controles, se puede 
tener mas seguridad de que el dinero se utilice para el fin que se pretendfa; pero eso 
tiene un coste: mas burocracia, menos posibilidades de adaptarse a las circunstancias 
locales y menos posibilidades de realizar experimentos. En el caso del programa de 
asistencia social de Estados Unidos, antes de que se llevaran a cabo las reformas 
de 1996 todo el mundo estaba de acuerdo en que era necesario aumentar la autono­
mfa local, por 10 que el Gobierno federal eximi6 a la inmensa mayorfa de los Esta­
dos del cumplimiento de ciertas normas federales para que pudieran experimentar 
con formas distintas de prestar asistencia social. 

Cuando la Administracion central delega la responsabilidad de tomar decisiones 
en instancias inferiores, la pregunta es en cuales: en las Administraciones regionales, en 
las subunidades de las Administraciones regionales (como municipios 0 diputacio­
nes) 0 directamente en los individuos? Muchos de los argumentos a favor de la dele­
gacion de responsabilidades sugieren que cuanto mas abajo se llegue, mejor. Es mas 
probable que un programa de vivienda sea sensible a las necesidades locales si se dele­
gan las responsabilidades en el ayuntamiento que si se delegan en la Administracion 
regional. Muchos se preguntan, sin embargo, por que hay que implicar a las Admi­
nistraciones intermedias, por que no repartir simplemente bonos de vivienda -cer­
tificados que la gente puede utilizar para comprar vivienda en cualquier parte- entre 
las personas pobres y delegar en ellas la responsabilidad de decidir el tipo de 
vivienda que quieren y ellugar en que la quieren. 

La delegacion de la responsabilidad de la toma de decisiones en las Administra­
ciones locales no significa que tengan que producir los bienes y servicios ell as mis­
mas. Las Administraciones locales pueden producir bienes y servicios directamente 
o comprarlos a empre.as privadas exactamente igual que la Administracion central. 
Normalmente, las comunidades locales producen la mayorfa de los bienes y servicios 
que suministran: desde polida y proteccion contra incendios hasta escuelas. Pero hay 
algunos servicios -como la recogida de basuras- en las que muchas comunidades 
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subcontratan el servicio a empresas privadas (en otras la recogida de basuras se con­
sidera un bien privado, en el que el municipio no desempefia papel alguno). El aml-, 
lisis de la producci6n publica y privada a esc ala local es paralelo al am1lisis de la pro-
ducci6n a escala nacional (vease el capitulo 8). En Estados Unidos, ultimamente los 

Estados y los municipios han explorado la posibilidad de subcontratar nuevos ser­
vicios, entre los que se encuentran las carceles y los servicios administrativos. En 1997, 
Tejas solicit6 permiso para recurrir a una empresa privada para tramitar las solicitu­
des de asistencia social. La Administraci6n federal deneg6 la solicitud: aunque se habia 
transferido en gran medida la responsabilidad de los programas de asistencia social 
a los Estados, la Administraci6n federal temia que un contratista privado tuviera incen­
tivos que llevaran a tomar decisiones sobre los criterios de acceso a los programas que 
no fueran coherentes con el objetivo de la legislaci6n sobre la asistencia social. 

22.2.1 Eficacia de la financiaci6n condicionada 

El objetivo de la ayuda del Estado a las regiones y municipios en forma de subvenciones 
condicionadas es fomentar el gasto local en determinados servicios publicos. La ayuda a 
la ensefianza bilingiie, a la formaci6n profesional y a las bibliotecas tiene por objeto au­
mentar los gastos en cada uno de estos campos. LEs eficaz esta ayuda? LSustituyen sim­
plemente la financiaci6n a cargo de los presupuestos del Estado ala financiaci6n local 0 au­
menta, efectivamente, el gasto en el servicio que se pretende suministrar? 

Desde el punto de vista te6rico, se trata exactamente de la misma cuesti6n que 

ya se analiz6 en el capitulo 10. LEn que medida la gente se ve inducida por una ayuda 
concreta a gastar mas, por ejemplo, en alimentos 0 vivienda? La respuesta depende 
de que se produzca un efecto-sustituci6n 0 s6lo un efecto-renta. 

Queremos comparar tres tipos de ayuda federal a las comunidades locales: la 
ayuda no destinada a ningun uso especifico, la ayuda destinada a fin especifico y 
la subvenci6n equivalente destinada a un fin especifico. 

La figura 22.1. representa la restricci6n presupuestaria de una comunidad (sim­
plificamos suponiendo que todos los miembros de esta comunidad son identicos, por 
10 que podemos prescindir de las posibles diferencias de gustos). La comunidad ele­
giria el punto E, la tangencia entre la restricci6n presupuestaria y la curva de indife­
rencia del individuo representativo. Supongamos que ahora el Gobierno central con­
cede a dicha comunidad una subvenci6n incondicionada. Esta subvenci6n desplaza 
la restricci6n presupuestaria a la recta B'B'. Ahora hay un nuevo punto de equilibrio, 
E*, en el que son mayores tanto el nivel de gasto de bienes publicos locales como el 
nivel de consumo per capita de bienes privados. Es decir, la subvenci6n reduce, de 
hecho, el tipo impositivo de los habitantes de la comunidad; el dinero del Gobierno 
central sustituye en parte al dinero local. La sustituci6n s6lo es parcial. La comuni­
dad gasta mas en bienes publicos, ya que ahora ve que tiene una menor restricci6n 
presupuestaria. 
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Figura 22.1. Efecto de una subvenci6n incondicionada. Una trans­
ferencia de cuantfa fija a un municipio eleva el gasto publico, pero 
en una cantidad menor que la transferencia; los impuestos locales 
bajan. 

Supongamos ahora que la comunidad solamente puede gastar sus fondos en dos 
bienes publicos diferentes: medio ambiente y educacion. Representamos su decision 
sobre como distribuir el dinero entre ambos bienes mediante el mismo tipo de gni­
fico que hemos utilizado para representar la distribucion entre los bienes privados y 
los bienes publicos.9 La comunidad tiene una restriccion presupuestaria; como mues­
tra la figura 22.2, debe dividir su presupuesto total entre los dos bienes publicos. Tam­
bien tiene curvas de indiferencia entre ambos bienes. El equilibrio inicial se encuen-

9Este tipo de analisis supone que podemos separar la decision de la asignacion de los recursos a 
los bienes publicos de la d.!::ision de la asignacion de los recursos entre los bienes privados y los publi­
cos; este tipo de separacion solo es posible si las preferencias satisfacen una condicion matematica 
bastante estricta Hamada separabilidad, en la que suponemos que la relacion marginal de sustitucion 
entre los bienes publicos 1 y 2 no depende del nivel de consumo de otros bienes. 
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Figura 22.2. Efectos de una subvencion condicionada no equiva­
lente. Da 10 mismo que el Gobierno central estipule que los fondos 
deben destinarse a la recogida de basuras 0 a la educaci6n, siempre 
y cuando la magnitud de su ayuda sea menor que el gasto total de­
seado (si el Gobierno estipula que sus fondos deben destinarse a la 
recogida de basuras, esa disposici6n no tiene ninguna virtualidad 
siempre que de una cantidad inferior a DC). 

tra en el punto E de la figura. Ahora con la subvenci6n la restriccion presupuestaria 
se desplaza hacia fuera y el nuevo equilibrio se halla en el E*. lCambia algo la situa­
cion si el Estado establece que la subvenci6n debe asignarse a uno de los bienes? Gene­
ralmente, no. En la medida en que el volumen total de gasto en el bien publico sea 
menor que la cantidad que desea gastar la comunidad en el, la subvenci6n sustituira, 
casi euro por euro, el presupuesto local destinado a este bien. Es decir, si la comuni­
dad gasta, por ejemplo, un 5% de un aumento adicional de sus ingresos en educa­
cion y un 5% en medio ambiente, una subvencion de 1 millon de euros provocara un 
gasto adicional en educacion de 50.000 y en medio ambiente de otros 50.000. Los 
900.000 restantes se utilizaran para bajar el tipo impositivo. Pero da 10 mismo que el 
Gobierno central estipule 0 no que la ayuda concedida debe destinarse a educaci6n, 
si la comunidad gastaba antes mas de 1 mill6n de euros en educacion. Si no gastaba 
esta cantidad, la repercusion en el nivel de gasto sera, por supuesto, algo mayor; el 
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gasto aumentara en la cantidad en que la subvencion supere a la cantidad gastada 
antes. lO 

Los resultados obtenidos en el caso de la ayuda condicionada deben compararse 
con los de un programa del Gobierno central que proporcione a la comunidad una 
ayuda equivalente a sus gastos (por ejemplo, en bibliotecas). 5upongamos que el 
Gobierno central concede una subvencion condicionada del 100%. 5i la comunidad 
quiere comprar un libro que cuesta 10 euros, Ie cuesta 5 solamente, ya que el 
Gobierno central pone las otras 5. Como muestra la figura 22.3, este tipo de subven­
cion induce evidentemente a gastar mas en estos servicios. La nueva restriccion pre­
supuestaria, con la subvencion a los gastos locales en el bien publico, rota alrededor 
del punto B. 5i la comunidad decide no gastar nada en bienes publicos, no recibe nin­
guna subvencion. Por cada euro de bienes privados a la que renuncie, puede obte­
ner el doble en bienes publicos. Por 10 tanto, la restriccion presupuestaria sera 
mucho mas plana. Este desplazamiento hacia fuera de la restriccion presupuestaria 
producira un efecto-renta, al igual que antes, pero ahora habra, ademas, un efecto-sus­
titucion. Dado que los bienes publicos seran menos caros en relacion con los bienes 
privados, la comunidad querra gas tar mas en bienes publicos. El equilibrio se des­
plaza de E a E*. 

La figura 22.3 tambien representa la restriccion presupuestaria de la comunidad, 
correspondiente a una subvencion incondicionada que Ie reporta el mismo nivel de 
bienestar que la subvencion equivalente (evidentemente, esta restriccion presupues­
taria es paralela a la restriccion presupuestaria anterior a la subvencion y el nuevo 
equilibrio en el punto E** esta en la misma curva de indiferencia que el punto E*). 

Deben hacerse dos observaciones: el volumen de gasto de equilibrio en el bien publico 
es menor que con la ayuda equivalente y el coste es menor para el Gobierno central. 
La ayuda equivalente provoca un exceso de gravamen (de DE*, expresado en bienes 
privados). 

5i las subvenciones en cuantfa equivalente al gasto de la comunidad se conceden 
con el fin de que se destinen a un determinado bien publico, este tipo de financiacion 
influye extraordinariamente en la composicion del gasto, puesto que fomenta el gasto 
en los bienes cuyos precios bajan (quizas a expensas en parte de otros bienes publi­
cos, cuyos precios relativos pueden parecer ahora mas altos). Por la misma razon debe 
quedar claro que si el objetivo del Gobierno central es fomentar el consumo de bie­
nes publicos locales, un sistema de subvenciones equivalentes es mucho mas eficaz 
que una subvencion de la misma cuantfa, sea restringida 0 no. 

Teoria y practica. Los datos sobre el comportamiento real de los Gobiernos confirman 
empiricamente la prediccion de que las subvenciones equivalentes son mas incenti­• 

IOUn aml.lisis completo de este problema exigiria un grMico tridimensional, en cuyos ejes figura­
ran la educaci6n, la recogida de basuras y los bienes privados. 
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Figura 22.3. EI efecto de las subvenciones equivalentes. Las sub­
venciones equivalentes reducen, de hecho, el precio de los bienes 
publicos locales y elevan su nivel de consumo. Con una subvenci6n 
equivalente de un 50%, para obtener 1 euro de bienes publicos, el 
municipio s610 necesita renunciar a bienes privados por valor de 
50 centimos. Una ayuda incondicionada de CD, reporta el mismo 
nivel de utilidad que una subvenci6n equivalente a CE*. 

vantes que las subvenciones incondicionadas, pero no asf la de que las subvenciones 
no equivalentes para fines especificos producen los mismos efectos que un aumento 
de la renta privada en una cuantfa fija; la evidencia empfrica parece indicar que las 
subvenciones condicionadas a ser utilizadas con un fin concreto sf influyen en los pre­
supuestos del Estado.u Producen un efecto que se ha denominado "efecto del papel 
matamoscas": el dinero se pega allf donde se posaJ2 Se han propuesto varias expli­
caciones de este hecho. En primer lugar, los votantes no perciben el verdadero. pre­
cio marginal del gasto publico cuando las subvenciones no son equivalentes; los cos-

llVease E. M. Gramlich, "Intergovernmental Grants: A Review of the Empirical Literature", en W. 
E. Oates (comps.), The Political Economy of Fiscal Federalism, Lexington, Mass., Lexington Books, 1977. 

12p. N. Courant, E. M. Gramlich y D. 1. Rubinfeld, "The Stimulative Effect of Intergovernmental 
Grants: Or Why Money Sticks Where It Hits", en P. Mieszkowski y W. Oakland (comps.), Fiscal Fede­
ralism and Grants-in-Aid, Washington, D.C., Urban Institute, 1979, pags. 5-21. 
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Ayuda federal a las comunidades 

Ayudas condicionadas 
Cantidades fijas para determinadas clases de gastos. 
Producen un efecto parecido al de la ayuda de cuanna fija, siempre que 
sea inferior a 10 que se gastaria en su ausencia. 

Ayudas equivalentes 
La cantidad que recibe el Estado 0 el municipio depende del nivel de 
gasto. 
Producen un efecto-renta y un efecto-sustitucion, por 10 que es probable 
que produzcan un efecto mayor que la ayuda condicionada de cuanna 
similar. 
Producen un efecto distorsionador: es posible conseguir con la ayuda con­
dicionada el mismo nivel de bienestar en la comunidad con un coste 
menor. 

tes marginales son superiores a los costes medios, y los votantes son mas conscientes 
de los segundos que de los primeros. En segundo lugar, los Gobiernos gozan, al menos 
a corto plazo, de una cierta libertad en la utilizacion de sus presupuestos. Si reciben 
fondos adicionales, los "votantes" no se enteran inmediatamente; e incluso si se ente­
ran, carecen de los medios necesarios para obligar a los Gobiernos a devolverles parte 
de sus impuestos. En tercer lugar, el Gobierno central suele tener forma de conseguir 
que la subvencion se sume a los gastos previstos; es decir, puede amenazar con reti­
rar las subvenciones si cree que se utilizan simplemente para sustituir fondos propios. 

22.2.2 El sistema fiscal y los gastos locales 

Los Gobiernos centrales influyen en los gastos locales en bienes publicos no solo direc­
tamente a traves de sus programas de ayuda, sino tambien indirectamente a traves 
del propio sistema fiscal. En Estados Unidos, por ejemplo, existen dos disposiciones 
en la legislacion referente al impuesto sobre la renta que afectan en gran medida a 
los Estados y los municipios. La primera establece que los intereses de los bonos emi­
tidos por estos estan totalmente exentos de impuestos federales. Eso significa que si 
un contribuyente paga un tipo impositivo marginal de un 36%, un rendimiento del 
6,4% sobre un bono II1fnicipallibre de impuestos equivale a un rendimiento del 10% 
en cualquier otro bono. Una vez deducidos los impuestos, un rendimiento de un 
10% genera 10% (1 - 0,36) = 6,4%. Esta exencion fiscal de los bonos emitidos par los 
Estados y los municipios reduce evidentemente el coste del endeudamiento de estos. 
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La segunda disposicion establece que los impuestos de los Estados y los municipios 
son deducibles del impuesto federal sobre la renta. Es decir, si un iidividuo tiene unos 
ingresos de 40.000 d01ares y paga un impuesto sobre el patrimonio de 1.000 dolares, pue­
de deducir esa cantidad de su renta, es decir, solo tiene que pagar impuestos sobre 39.000 
dolares. Eso significa que si se encuentra en el tramo impositivo del 36%, el impuesto so­
bre el patrimonio reduce su renta neta (10 que puede gas tar para comprar automoviles 
y otros bienes de consumo) en 640 dolares solamente. Es decir, de los 1.000 dolares de im­
puestos sobre el patrimonio, el Gobiemo federal paga de hecho mas de un tercio. 

Estas ventajas fiscales elevan el nivel de gasto en bienes publicos locales, fomen­
tan el gasto en proyectos de capital e inducen a algunos municipios a financiar sus 
inversiones mediante deuda. 

Consideremos el caso de un municipio hipotetico cuyos habitantes se encuentran 
todos en el tramo impositivo del 36%. Si el Ayuntamiento decide elevar los gastos por 
familia en educacion a 1.000 dolares y sube los impuestos para financiar este gasto 
adicional, esta medida solo Ie cuesta al ciudadano 640 dolares una vez pagado el 
impuesto federal sobre la renta. Es como si el Gobierno federal concediera una sub­
vencion equivalente para financiar los bienes publicos locales. La restriccion presu­
puestaria del ciudadano es identica a la que representa la figura 22.3. 

En la mayoria de los Estados norteamericanos, los municipios solo pueden 
endeudarse para financiar inversiones. Si esta restriccion se cumple (como suele ocu­
rrir), la exencion fiscal de los intereses de los bonos locales implica que el coste de las 
inversiones es realmente menor que el coste de los servicios corrientes (trabajo y mate­
rias primas), 10 que introduce un sesgo en favor de las inversiones. 

Ineficiencia de las ventajas fiscales concedidas a los Gobiernos locales. Existen cua­
tro razones por las que puede ser ineficiente conceder ayuda a los Gobiernos locales 
utilizando el impuesto sobre la renta. Acabamos de analizar la primera: ese tipo de 
ayuda fomenta la provision publica de bienes, independientemente de la eficiencia 
con que las comunidades locales sean capaces de suministrarlos. 

La segunda razon se analizo en el capitulo 21: una parte significativa de las ven­
tajas de la exencion de tributar por los intereses de los bonos locales no va a parar a 
las propias comunidades, sino a los contribuyentes ricos. 

La tercera razon por la que la exencion fiscal puede no constituir un mecanismo 
eficiente para financiar los servicios de los Gobiemos locales estriba en que debido a 
la competencia existente entre ellos puede acabar beneficiando mas a sus industrias 
que a las propias comunidades. Estas pueden emitir bonos libres de impuestos para 
ayudar a financiar algunos de los costes de capital necesarios para crear la infraes­
tructura indispensable para atraer empresas. Pero si una comunidad toma esa 
medida, las demas responderan, bien tratando de atraer empresas, bien tratando de 
impedir que se vayan. Como consecuencia de ello, puede aumentar el volumen 
de bienes y servicios publicos suministrados a las empresas. Si solo una comunidad 



672 / LA ECONOMIA DEL SECTOR PUBLICO 

suministrara una mayor cantidad de bienes, esto se reflejaria en el precio que esta­
dan dispuestas a pagar las empresas por su suelo. Pero si todas las comunidades 
aumentan su oferta, puede no resultar afectada la demanda total de suelo y, por 10 
tanto, tampoco su precio. 

La cuarta critica al sistema que estamos discutiendo es su falta de equid ad, ya que 
no tiene en cuenta las diferencias de gustos y rentas. Ya hemos senalado que las nor­
mas de este tipo representan una cuantiosa subvencion a la provision publica de bie­
nes publicos locales. Las personas que tienen una preferencia relativamente grande 
por los bienes que suelen ser suministrados por los Gobiernos locales se ven benefi­
ciadas por esos bienes. 

Dado que la magnitud de la reducci6n del coste de los bienes publicos depende 
del tipo impositivo marginal de los ciudadanos, los que tienen un tipo impositivo mas 
alto -normalmente, los mas ricos- reciben una subvenci6n mayor y una reducci6n 
mayor del precio que realmente pagan por los bienes publicos. El efecto U gusto" y el 
efecto-renta puro se anulan en cierta medida; las comunidades integradas por per­
sonas ricas, aunque reciban una subvenci6n mayor por cada euro que gaste en bie­
nes publicos su Gobierno local puede estar gastando de hecho una cantidad menor, 
al menos en algunas clases de bienes publicos: por ejemplo, es mas probable que las 
personas ricas lleven a sus hijos a escuelas privadas. 

A pesar de 10 persuasivos que son estos argumentos para la mayoria de los eco­
nomistas, el apoyo politico a la posibilidad de deducir los impuestos locales y los 
impuestos sobre bienes inmuebles continua siendo suficientemente fuerte para que 
sea improbable que se introduzcan grandes modificaciones en estas deducciones en 
un futuro previsible. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. Los Gobiernos centrales regulan y subvencionan a los Gobiernos locales. Las sub­
venciones pueden ser subvenciones equivalentes y para fines especificos. En el 
caso de las subvenciones equivalentes, las cantidades que reciben los Gobiernos 
locales dependen de 10 que gasten. Existen, ademas, formas indirectas de ayuda 
consistentes, por ejemplo, en exenciones fiscales de los intereses de los bonos emi­
tidos por los Gobiernos locales 0 en la posibilidad de deducir los impuestos paga­
dos localmente. 

2. Los argumentos er favor de la pro due cion local de bienes publicos son similares 
a los argumentos en favor de la producci6n privada: mayor sensibilidad a las nece­
sidades y preferencias y mayores incentivos para suministrar los servicios efi­
cientemente. 
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3. Los bienes publicos locales son bienes publicos de los que solo se benefician quie­
nes viven en un determinado lugar. La hipotesis de Tiebout fostula que la com­
petencia entre las diferentes comunidades da lugar a una provision eficiente de 
bienes publicos locales. Entre las razones por las que puede ser necesario que inter­
venga un Gobierno central se encuentran los fallos del mercado, las externalida­
des, especialmente las que estan relacionadas con la eleccion del lugar de resi­
dencia y la competencia limitada y la redistribucion (Ia reducida capacidad para 
redistribuir la renta a escala local). 

4. Existen grandes diferencias regionales y municipales en cuanto a la renta per 
capita y a los servicios publicos locales ofrecidos. Es discutible que el Gobierno 
central deba intentar reducir las desigualdades regionales y municipales en vez 
de concentrarse en luchar contra las desigualdades entre las personas. 

5. Las subvenciones equivalentes son mas eficaces para fomentar el gasto en el sen­
tido deseado, pero pueden generar un exceso de gravamen. Aunque los argu­
mentos teoricos tradicionales sugieren que las subvenciones no equivalentes solo 
deben producir efectos-renta y, por 10 tanto, ser equivalentes a una transferencia 
de renta privada, la evidencia empirica parece indicar la presencia de un efecto 
"papel matamoscas". 

6. Las subvenciones indirectas por medio del sistema fiscal (incluidas las exencio­
nes fiscales de los intereses de bonos locales) provocan un aumento del gasto exce­
sivo en bienes publicos locales y una inversion excesiva en capital. 

7. Este tipo de ayudas constituye un instrumento ineficiente para subvencionar los 
Gobiernos locales; beneficia mas a los inversores ricos que a las propias regiones 
o municipios; una parte importante de la ayuda va a parar a las empresas (y no 
a los residentes), y discrimina en favor de las personas de renta alta y de las que 
tienen una gran preferencia por los bienes suministrados por el Estado. 

Conceptos clave 

Autonomia fiscal 
Subvenciones equivalentes 
Subvenciones incondicionadas 
Participacion en los ingresos del Estado 

Preguntas y problemas 

Hipotesis de Tiebout 
Efecto "papel matamoscas" 
Bienes publicos locales 

1. Analice las ventajas y los inconvenientes de que fueran los Gobiernos regionales 
y no el Gobierno central los que determinasen los requisitos de acceso y las pres­
taciones de los siguientes programas: la asistencia social, el seguro de enferme­
dad, el subsidio del paro, las pensiones de la seguridad social. 

2. El presidente Reagan propuso, en 1982, un pacto con los Estados: si estos asumian 
la responsabilidad de todos los costes de asistencia social, el Gobierno federal asu-
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mirfa la responsabilidad del seguro de enfermedad. Propuso, ademas, eliminar 
gradualmente la mayorfa de las subvenciones condicionadas (posiblemente sus­
tituyendolas por un aumento de las incondicionales). La propuesta nunca se 
adopt6. Evalue estas propuestas utilizando el amilisis de este capftulo. 

3. Si la elasticidad renta de la demand a de educaci6n es 1, lc6mo afectara a los gas­
tos en educaci6n una pequena subvenci6n condicionada de 100.000 euros a un 
municipio que actualmente gasta el 5% de sus recursos totales en educaci6n? 

4. Muchas subvenciones equivalentes especifican que el Gobierno central propor­
ciona una ayuda equivalente a los gastos locales hasta una determinada cantidad 
maxima. Trace la restricci6n presupuestaria entre los bienes privados y los bie­
nes publicos locales a que se enfrenta un municipio formado por personas iden­
ticas. Analice las repercusiones de un programa de ese tipo en los municipios que 
no alcanzan la cantidad maxima y en los que la superan. 

5. lC6mo cree usted que afectarfa a los gastos en educaci6n que son competencia 
de los Gobiernos locales, la eliminaci6n de la posibilidad existente en Estados Uni­
dos de deducir los impuestos de los Estados y los municipios del impuesto fede­
ral sobre la renta estadounidense? Muestre graficamente por que cabrfa esperar 
que una modificaci6n de ese tipo aumentara la importancia relativa de la edu­
caci6n privada. 

6. Considere el caso de un municipio en el que to do el mundo se encuentra en el 
tramo impositivo marginal del 50%. lEn cuanto disminuirfan los gastos en edu­
caci6n si se eliminara la posibilidad de deducir los impuestos de los Estados y 
municipios, y la elasticidad-precio de la demanda de educaci6n fuera I? 

7. Partiendo del analisis de los capitulos 9 y 10, examine las ventajas relativas de la 
regulaci6n en comparaci6n con las subvenciones equivalentes como instrumen­
tos para conseguir la conducta deseada de los Gobiernos regionales y municipa­
les. 

8. Recuerdese que en el capitulo 7 vimos la teorfa del votante mediano. Considere 
el caso de una Administraci6n regional que establece un impuesto proporcional 
sobre la renta de todo el mundo, pero suponga que el votante mediano no deta­
lla sus deducciones, por 10 que su deuda tributaria con la Administraci6n central 
en concepto de impuesto sobre la renta no depende de los impuestos que tiene 
que pagar a la Administraci6n regional. Segun la teorfa, len que se diferencian 
los gastos de esa Administraci6n regional de los gastos de otra que tenga la rnisma 
renta media pero en la que el votante mediano sf detalle sus deducciones y, por 
10 tanto, el aumento de los impuestos de la Administraci6n regional reduzca su 
deuda tributaria con la Administraci6n central? 

9. La reforma tributfria llevada a cabo en Estados Unidos en 1986 suprimi6la posi­
bilidad de deducir los impuestos de los Estados sobre las ventas, pero la mantuvo 
en el caso de los impuestos de los Estados sobre la renta.lQue consecuencias tuvo 
que tener esa medida para la forma en que los Estados recaudaban ingresos? En 
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realidad, actualmente, la proporcion de los ingresos totales de los Estados corres­
pondiente a los impuestos sobre la renta de las personas y 1e las sociedades es 
menor que en 1980. "A que podria deberse? 

10. La preocupacion por la Jungibilidad de los fondos -de los Estados que no utili­
zan el dinero para el fin para el que estaba pens ado- ha Hevado al Congreso de 
Estados Unidos a imponer en algunos cas os la obligacion de mantener el esJuerzo. 
Asf, en la reforma de la asistencia social de 1996, para poder recibir la ayuda, los 
Estados ternan que seguir gastando al menos un 75% de la cantidad que gasta­
ban antes.13 
a) Muestre como afecta esta medida a la restriccion presupuestaria de la comu­

nidad. 
b) LEn que medida es probable que sea eficaz esa obligacion con el paso del 

tiempo, a medida que crezcan las rentas? 
c) "Como pod ria intentar un Estado soslayar esta obligacion rec1asificando los 

gastos? 
11. Antes el Gobierno federal de Estados Unidos concedfa una ayuda Hamada par­

ticipacion en los ingresos del Estado, basandose en el argumento de que se encon­
traba en mejores condiciones para recaudar ingresos fiscales. Sin embargo, los 
Estados pueden simplemente establecer un impuesto que se base en el impuesto 
federal sobre la renta de las personas, es decir, pueden establecer un impuesto que 
represente, por ejemplo, un 20% de los impuestos que tengan que pagar los con­
tribuyentes a la Administracion central. Siempre que esta comparta su informa­
cion sobre ellugar de residencia de los contribuyentes y sobre los impuestos que 
han pagado, el coste adicional de la recaudacion de impuestos para los contri­
buyentes 0 para el Estado serfa bajo. "Por que podria encontrarse, no obstante, 
el Gobierno federal en mejores condiciones que los Estados para recaudar 
impuestos? 

13Si en un Estado el porcentaje de personas afectadas que trabajan no llega al nivel requerido, el 
nivel de gasto aumenta a un 80%. Fuente: House Committee on Ways and Means, Overview of Enti­
tlement Programas, 1996 Green Book, pag. 1.333. 



23. Los IMPUESTOS Y LOS GASTOS 

REGIONALES Y MUNICIPALES t 

Preguntas basicas 

1. L eual es la incidencia de los distintos impuestos de las Administraciones regio­
nales y municipales? 

2. LQuien se beneficia de los distintos bienes publicos suministrados por las Admi­
nistraciones regionales y municipales? 

3. LEn que medida son conscientes los votantes de la verdadera incidencia de los 
impuestos y de los beneficios de los bienes suministrados localmente, como afecta 
la incidencia al nivel de gastos y de impuestos de equilibrio? LEn que medida 
depende la respuesta de que el votante mediano sea un propietario 0 un arren­
datario? 

4. LQue problemas especificos plantean los impuestos multijurisdiccionales? 

En la primera parte de este capitulo se analiza la incidencia de los impuestos regio­
nales y municipales. A continua cion se aborda la cuesti6n paralela de quien se bene­
ficia de los bienes y los servicios que surninistran las Administraciones locales, es decir, 
la incidencia de estos gastos. Por ultimo, una vez analizada esta incidencia, vemos 
como se determinan localmente el nivel y la composici6n del gasto publico. 

23.1 La incidencia de los impuestos aplicada a la hacienda publica 

En el capitulo 18 expusimos los principios basicos del analisis de la incidencia. Mos­
tramos que la incidencia de un impuesto sobre una mercancia 0 sobre un factor depen­
dia de la elasticidad de su demanda y de su oferta. 

El caso extremo es aquel en el que la curva de oferta tiene una elasticidad infi­
nita, es decir, es completamente horizontal. En ese caso, el impuesto incide totalmente 
en el comprador. El precio que paga este sube en la cuantfa del impuesto. La canti­
dad que recibe el vendedor no resulta afectada. 

Es facil aplicar las consecuencias de este analisis a los impuestos locales. A largo 
plazo, la mayona de los factores son moviles; es decir, pueden moverse facilmente de 
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un lugar a otro, sobre todo en el caso del capital. Los inversores invierten en una comu­
nidad s6lo si pueden obtener al menos el mismo rendimiento que en otras. La movi­
lidad se traduce en elasticidad, por 10 que los factores m6viles no soportan la carga 
de los impuestos locales. 

23.1.1 Impuestos regionales y locales sobre el capital 

Una comunidad que eleve los impuestos sobre el capital vera que atrae a menos inver­
sores. El descenso de las inversiones continuara hasta que su rendimiento neto sea 
igual al de otras partes. 

Asi pues, a largo plazo los propietarios de capital no sufren la carga del impuesto 
sobre el capital. S6lo la sufren la tierra y el trabajo. Como hay menos capital, dismi­
nuye la productividad de estos factores y, por 10 tanto, su renta. 

Si como consecuencia de un impuesto sobre el capital disminuye la productivi­
dad de los trabajadores, bajan los salarios. Pero en ese caso, a largo plazo, los traba­
jadores emigran; si son perfectamente m6viles, continuan ernigrando hasta obtener 
los mismos ingresos (una vez deducidos los impuestos) que en otros lugares. Por 10 
tanto, la tierra es el unico factor que no puede emigrar. Con menos capital y menos 
trabajo, su rendirniento es menor: a largo plazo, la carga del impuesto recae totalmente 
en los propietarios de tierra. 

En este analisis se sup one que el trabajo es perfectamente m6vil. Naturalmente, a 
corto plazo, los trabajadores no ernigran inmediatamente ante una pequefia variaci6n del 
tipo impositivo sobre el capital. De hecho, muchas personas prefieren vivir en ellugar en 
que han nacido 0 con el que han desarrollado estrechos vlnculos. Estos trabajadores s6-
10 son parcialmente m6viles. Soportan, por 10 tanto, una parte de la carga del impuesto 
sobre el capital. Su salario se ve reducido como consecuencia de la salida de capital. 

Si no se tienen en cuenta estos efectos, las consecuencias pueden ser dramaticas. 
A veces, los Gobiernos regionales han intentado introducir impuestos especiales sobre 
determinadas indus trias. Algunas son especialmente "ligeras"; estas se iran si se ele­
van sus impuestos. Buscaran otros horizontes que ofrezcan mejores condiciones. 

23.1.2 El impuesto sobre bienes inmuebles 

Aunque el impuesto sobre bienes inmuebles ha perdido importancia en Estados Uni­
dos, aun representa e121% de los ingresos de los Estados y los municipios. En algu­
nos Estados, como New Hampshire, representa mas del 50% de los ingresos del Estado 
y de los municipios.1 

El impuesto sobre bienes inmuebles es, en general, un impuesto sobre el suelo y el 
capital: los edificios ¥ el equipo. La incidencia de las dos partes es muy diferente. La ofer-

IVease la pagina web de Federation of Tax Administrators: www.taxadmin.org/fta/rate/ 
slsource.html. 
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ta de suelo es inehistica, por 10 que el impuesto recae en sus propietarios y se refleja to­
talmente en el valor del suelo. La oferta de edificios es elastica a lar~o plazo: los inver­
sores pueden decidir donde invertir en funcion de los rendimientos una vez deducidos 
los impuestos, teniendo en cuenta los impuestos sobre bienes inmuebles. Por 10 tanto, los 
rendimientos antes de deducir los impuestos deben aumentar. El impuesto sobre bienes 
inmuebles distorsiona, pues, las decisiones de inversion. Si se gravaran uniformemente 
todas las clases de capital, solo afectaria a la utilizacion de capital en relacion con otros 
factores de produccion (como el trabajo). Pero en la practica, las distintas clases de capital 
se gravan de forma diferente; algunas --como el capital circulante y el valor de la repu­
tacion de una empresa- no estan sujetas a casi ningUn impuesto. 

En el siglo XIX, el impuesto sobre bienes inmuebles cobr6 fama de ser adminis­
trado de una forma arbitraria y caprichosa. En el caso de muchos tipos de propiedad, 
no existe un mercado bien desarrollado y se realizan tan pocas transacciones que 
resulta dificil saber cual es el valor actual de un inmueble. Las autoridades tienen 
que estimar el valor de mercado. Antes, las empresas (y otros amigos del funciona­
rio encargado) a menudo conseguian convencer al funcionario de que imputara al 
inmueble un valor bajo. Actualmente, aunque continua habiendo controversias sobre 
como se valoran los inmuebles, hay procedimientos (como la presentacion de recur­
sos) que parece que han reducido considerablemente las injusticias. 

Se ha culpado de los problemas de las zonas urbanas deprimidas al hecho de que 
el impuesto sobre bienes inmuebles no se ajuste a los cambios de las circunstancias 
economicas. En los cas cos antiguos, se han abandonado muchos edificios, ya que sus 
duefios sostienen que no obtienen suficientes ingresos para pagar los impuestos. Evi­
dentemente, el impuesto sobre bienes inmuebles es superior all00% del valor de mer­
cado del inmueble (de 10 contrario, es probable que no se hubiera abandonado). 

23.1.3 Impuestos sobre la renta, sobre los salarios y sobre las ventas 

El analisis de los impuestos sobre el trabajo se basa en principios similares. En los 
municipios pequefios, si la gente no tuviera un vinculo especial con su lugar de resi­
dencia, la curva de oferta de trabajo a largo plazo seria perfectamente elastica. Un 
impuesto sobre el trabajo aumentaria simplemente el precio del trabajo antes de dedu­
cir los impuestos y no alteraria su precio neto. En este caso, el impuesto sobre los sala­
rios tampoco incidiria en los trabajadores sino en los propietarios de suelo. No es mas 
que un impuesto indirecto -pero ineficiente- sobre la tierra. 

Como sefialamos en el capitulo 18, los impuestos uniformes sobre las ventas equi­
valen simplemente a unos impuestos proporcionales sobre la renta. Sus efectos son 
analogos a los de los impuestos sobre los salarios.2 Recaen sobre la tierra (y sobre los 
trabajadores que tienen una reducida movilidad). 

2Los impuestos sobre la renta son impuestos sobre los salarios mas la renta procedente del capi­
ta!. Estos impuestos producen un efecto especialmente distorsionador en las decisiones de los ricos 
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23.1.4 Distorsiones 

El hecho de que todos los impuestos locales recaigan sobre los mismos factores inm6-
viles no quiere decir que todos tengan las mismas consecuencias. Aunque un 
impuesto directo sobre la tierra no es distorsionador, todos los demas instrumentos 
para recaudar ingresos provocan distorsiones. El impuesto sobre el patrimonio (que 
es, en parte, un impuesto sobre la tierra y, en parte, un impuesto sobre el capital) eleva 
el coste del capital en la comunidad e introduce un sesgo en contra del capital; el 
impuesto sobre los salarios 0 el impuesto sobre las ventas eleva el coste del trabajo 
y, por 10 tanto, introduce un sesgo en contra del uso de trabajo; un impuesto sobre 
las ventas puede inducir, a la gente a comprar en otras comunidades. El hecho de que 
el impuesto sobre las ventas sea mas alto en la ciudad de Nueva York lleva a muchas 
personas a comprar en la vecina Nueva Jersey. Cuando Washington, D.C. estableci6 
un impuesto sobre la gasolina mas alto que el de sus vecinos de Virginia y Maryland, 
los conductores procuraron comprar su gasolina fuera de la ciudad. Los impuestos 
estatales sobre la renta pueden animar a vivir en una regi6n y a desplazarse para tra­
bajar a otra para eludir el pago de los impuestos sobre la renta.3 Por ejemplo, si la 
Comunidad Aut6noma de Madrid logra imponer un recargo del 3% sobre el impuesto 
sobre la renta, esto puede inducir a un numero de personas a fijar su residencia en 
Segovia. Esto es 10 que ocurre en Estados Unidos, donde el Estado de New Hamps­
hire no tiene un impuesto sobre la renta, por 10 que mucha gente considera ventajoso 
vivir en ese Estado y desplazarse a trabajar a Massachusetts, que sf 10 tiene. Un 
impuesto de este tipo es ineficiente, tanto porque eleva el coste de la mana de obra 
en Massachusetts como porque provoca la realizaci6n de gastos innecesarios en des­
plazamientos. 

23.1.5 Limitaciones de la capacidad para redistribuir la renta 

El hecho de que los impuestos recaigan en factores inm6viles significa que es muy 
lirnitada la capacidad de redistribuir la renta en el plano local. Supongamos, por ejem­
plo, que una comunidad decide que los medicos son demasiado ricos y les obliga a 
pagar un impuesto en un intento de redistribuir la renta en favor de otras c1ases. Los 
medicos, al decidir d6nde van a ejercer su profesi6n, examinaran las perspectivas que 

respecto allugar de residencia: pueden decidir no vivir y trabajar en ellugar en el que su producti­
vidad sea mayor debido a que el rendimiento neto (teniendo en cuenta los impuestos adicionales que 
deben pagar sobre su renta de capital) sea mas bajo (naturalmente, muchas personas ricas tienen mul­
tiples viviendas y declaran que su residencia principal se encuentra en el Estado que tiene el tipo impo­
sitivo mas bajo; es el cast sobre todo de las personas jubiladas de las que no existe ninglin registro 
laboral en el que puedan verificarse esas afirmaciones). 

3En esas situaciones, normalmente todavia deben pagar impuestos sobre los salarios, que perci­
ben s610 al Estado en el que residen. 
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tienen en diferentes comunidades. Cuando descubran que sus ingresos netos son 
menores, en esta que en las demas comunidades, tendran menos \llcentivos para ejer­
cer la medicina en ella. Si el impuesto no es demasiado alto, los que ya esten esta­
blecidos no se iran, ya que los costes del traslado seran superiores a las perdidas que 
provoca el impuesto. El hecho de que no se vayan puede hacer creer al Gobierno de 
la comunidad que ha conseguido extraer algunos impuestos adicionales de los medi­
cos; a corto plazo, es posible que sea cierto. Pero gradualmente, conforme sea menor 
el numero de medicos que se trasladan a esta comunidad, se dejara sentir la escasez 
de medicos, por 10 que subiran sus salarios hasta que una vez deducidos los impues­
tos sean iguales a los que podrian ganar en cualquier otro lugar. A largo plazo, no son 
los medicos los que soportan la carga del impuesto (aunque si a corto plazo), sino la 
comunidad en su conjunto, en forma de menos servicios medicos y precios mas altos. 

Lo mismo ocurre con cualquier otro factor que a largo plazo sea m6vil. En Esta­
dos Unidos, algunos Estados han creido que podian gravar el capital con unos tip os 
mas altos que en otros. 

Algunos han intentado incluir la renta de las empresas multinacionales que acruan 
fuera del Estado (0 del pais) en la base imponible de su impuesto sobre los benefi­
cios de las sociedades. Si el analisis anterior es correcto, estos intentos no pueden tener 
exito a largo plazo. Se dejan guiar equivocadamente por los resultados inmediatos, 
porque el capital no emigra instantaneamente.4 

23.1.6 Control de alquileres 

Asimismo, en Estados Unidos, algunos municipios tambien han creido que podian 
reducir el rendimiento que obtenfan los propietarios de las viviendas, por considerar 
que explotaban a los inquilinos mas pobres, promulgando leyes de control de los 
alquileres. Una vez mas, estas medidas pueden tener exito a corto plazo, pero a largo 
plazo los propietarios tienen que tomar decisiones sobre la construcci6n de nuevos 
apartamentos y la renovaci6n y mantenimiento de los existentes. Si el rendimiento es 
inferior al que pueden obtener en otros sectores de la economia, no hay raz6n alguna 
para que continuen invirtiendo en vivienda. Como consecuencia, el mercado de alqui­
leres lise agotara". A largo plazo, los inquilinos disfrutan de un menor bienestar que 

si no hubiera control de los alquileres, ya que algunos de ellos no pueden conseguir 
apartamento de alquiler por mucho que esten dispuestos a pagar (no es sorprendente 
que una medida de este tipo de lugar a una demanda de vivienda publica para las 

4por otra parte, puede no ocurrir que, en condiciones de equilibrio, el rendimiento neto de impues­
tos sea el rnismo en todos los municipios. La idea de la lealtad puede llevar a la gente a invertir en 
su propio pais 0 comunidad, aun cuando puedan obtener un rendimiento mas alto en otro lugar. Las 
diferencias de informacion tambien pueden llevarles a preferir invertir en su propio pais y reducir 
asi la movilidad del capital. 
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personas que buscan pisos de alquiler, 10 que obliga al municipio a pagar una sub­
vencion a los arrendatarios procedente de sus presupuestos generales en lugar de obli­
gar a los propietarios de apartamentos de alquiler a soportar enos solos la carga). 

23.2 Capitalizaci6n 

Consideremos el caso de dos municipios que son identicos en todos los aspectos, 
excepto en el hecho de que los impuestos son mas altos en uno que en el otro (debido, 
por ejemplo, a que es menos eficiente en la provision de servicios publicos). Es evi­
dente que si el precio de la vivienda fuera el mismo en los dos, to do el mundo pre­
feriria vivir en el que tiene el tipo impositivo mas bajo. Esta no puede ser, por 
supuesto, una situacion de equilibrio. Lo unico que le interesa a la gente es el coste 
total de la vida del municipio. En condiciones de equilibrio, el coste total de la vida 
de los dos municipios -la suma de los impuestos y los costes anuales de vivienda­
debe ser el mismo, 10 que significa que aquel cuyos tipos impositivos son mas altos 
observara que los precios de sus viviendas (tierra) se reducen proporcionalmente 
(recuerdese nuestro supuesto de que no se prestan servicios adicionales con los 
impuestos). Decimos que los impuestos se capitalizan en los precios de la vivienda. 

EI termino "capitalizado" se utiliza aqui para referirse al hecho de que el precio 
no solo reflejara los impuestos actuales, sino tambien los futuros. Para calcular el efecto 
de un impuesto constante, por ejemplo, de 1.000 euros al ano en el precio de la 
vivienda, recuerdese que un euro del proximo ano vale menos que un euro de hoy. 
Si obtuvieramos un euro este ano podriamos invertirlo en el mercado de dinero 0 en 
un banco y obtener un rendimiento, por ejemplo, de un 10%, por 10 que al final del 
ano tendriamos 1,10 euros. Por 10 tanto, un euro de hoy vale (equivale a) 1,10 euros 
de manana. En terminos mas generales, un euro de hoy vale 1 + r del proximo ano, 

Incidencia de los impuestos regionales y locales 

Los factores inmoviles soportan todos los impuestos locales. 
Es probable que el capital sea muy movil. 
Es probable que el trabajo cualificado sea relativamente movil. 
El suelo es inmovil. 

Aplicacion del principio general: los factores cuya oferta es elastica no sopor­
tan una gran parte de la carga de los impuestos; cuando la movilidad es per­
fecta, la elasticic'Pad de la oferta es infinita. 
Limita la capacidad para redistribuir la renta localmente. 
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donde r es el tipo de interes (es decir, un euro del ano que viene vale 1 /1 + r de hoy). 5 

Por 10 tanto, el valor de T impuestos este ano, el proximo ailo, el ano siguiente, 
etc., es 

T T T 
T + -- + ---+ --_ ... 

l+r (l+rf (1+r)3 

Este es el valor actual descontado de la deuda tributaria. Si la cantidad en que 
baja el precio de una vivienda viene dada por el valor actual descontado de esta deuda 
tributaria, decimos que esta se capitaliza totalmente en el valor de la vivienda. Si las 
dos viviendas son identicas, salvo en su deuda tributaria, pero tienen precios distin­
tos, si bien en una cantidad menor a esta, decimos que los impuestos se capitalizan 
parcialmente en la vivienda menos cara. 

23.2.1 Incentivos para ofrecer buenas pensiones 

El hecho de que algunas variables fiscales no puedan capitalizarse totalmente tiene 
por S1 solo algunas consecuencias importantes. Las comunidades pueden beneficiarse 
de ello. A una persona que viva en una determinada comunidad y que piense que tiene 
unas posibilidades razonables de irse dentro de unos diez anos, Ie interesa votar a 
favor de que se cree un buen sistema de pensiones no consolidado para los funcio­
narios de la comunidad. Una generosa pension permite al municipio atraer a traba­
jadores capacitados con salarios mas bajos. De hecho, los futuros contribuyentes de 
la comunidad se yen obligados a pagar por los servicios actuales. El futuro compra­
dor de una vivienda, si una parte importante de los ingresos que recauda la comu­
nidad, un municipio por ejemplo, procede de la contribuci6n urbana, es enganado 
aproximadamente de la misma forma que el fabricante de un producto que no revela 
totalmente algunas caracterfsticas import antes de su mercancia intenta enganar a un 
comprador. Una importante caracter1stica de una vivienda (0 de cualquier propiedad) 
son las futuras obligaciones fiscales que comporta, y para conocerlas, es necesario 
conocer la deuda y las obligaciones fiscales que comporta, y para conocerlas, es nece­
sario conocer la deuda y las obligaciones del municipio en cuanto a las pensiones esta­
blecidas. La conveniencia de resolver este problema promulgando leyes que obliguen 
a cada municipio a notificar a todos los posibles compradores de una vivienda su 
deuda financiera antes de concluir cualquier operacion de venta, 0 que impongan 
determinadas restricciones (no perrnitiendo, por ejemplo, los sistemas de pensiones 
no consolidados) es una cuesti6n discutible. 

SPor el mismo razonamiento, un euro de dentro de dos anos equivale a 1/1 + r = 1/1,10 del ano 
que viene, pero eso significa que, como el euro del ano que viene vale 1 euro/l + r = 1/1,10 de hoy, 
un euro de dentro de dos anos vale 1/(1,10 x 1,10) de este ano, es decir, 1 (1 + r)2 Vease el capitulo 
11 para un analisis mas extenso del valor actual descontado. 
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23.2.2 La financiaci6n por deuda 0 mediante impuestos 

En terrninos generales, el grado de capitalizacion tiene consecuencias, en terrninos mas 
generales, sobre la decision de financiar los gastos publicos locales mediante deuda 
o mediante impuestos. Si la capitalizacion es total, un aumento de la deuda local en 
un euro simplemente reduciria el valor neto de mercado del municipio en esa canti­
dad. Dado que los compradores de viviendas pueden elegir entre vivir en este 0 en 
otro municipio, su decision de ayudar a absorber la deuda del municipio es totalmente 
voluntaria. Por 10 tanto, deben ser compensados por ello mediante una adecuada 
reduccion del precio de una vivienda. Esto es asi independientemente de 10 lejana que 
este la fecha en que deba devolverse la deuda. No tiene necesariamente que devol­
verse durante el periodo en que el nuevo propietario posee la vivienda. 

Supongamos, por ejemplo, que la deuda debe devolverse dentro de cuarenta afios 
y que cada familia vive en una casa diez afios solamente. Es evidente que la persona 
que compre la vivienda en el momento en que tenga que devolverse la deuda pagara 
menos por ella, teniendo en cuenta las mayores obligaciones fiscales que conlleva la 
devolucion de la deuda. Pero el comprador anterior sabe que la persona a la que Ie 
vendera la vivienda no estara dispuesta a pagar mas por ella, y por 10 tanto, a su vez 
estara dispuesto a pagar por ella una cantidad que tenga en cuenta las futuras obli­
gaciones fiscales. Del mismo modo, el comprador anterior sabe que el precio al que 
puede vender la vivienda estara minorado por el valor de la deuda y, por 10 tanto, 
tampoco estara dispuesto apagar mas por ella, y asi sucesivamente. 

Cuando la capitalizacion es total, los propietarios actuales pagan por los servicios 
actuales, bien directamente, a traves de los impuestos, bien indirectamente al saber que 
su vivienda va a tener un precio mas bajo debido a la deuda creada para financiar los 
servicios publicos actuales. La decision sobre cua! de estos dos metodos es mejor 
depende del tratamiento que los impuestos locales y los intereses de la deuda local ten­
gan por parte del Gobierno central, cuestion que analizamos en el capitulo anterior.6 

23.2.3 Capitalizaci6n a corto plazo y a largo plazo 

Supongamos que suben los impuestos de las viviendas. Si no varian los servicios que 
presta el municipio, los alquileres tampoco varian: los alquileres que esten dispues­
tos a pagar los individuos dependen de los servicios que preste la comunidad y el 
casero, mas que los costes que tengan para este ultimo estos servicios. A corto plazo, 
disminuye el valor de mercado del apartamento. Pero eso reducira el atractivo de los 
apartamentos del municipio como inversion; su oferta disminuira (conforme enve-

6En presencia de raci~namiento del credito (limitacion del acceso a creditos hipotecarios)' la reduc­
cion del precio de una vivienda puede aumentar sus posibilidades de venta. El hecho de que los muni­
cipios puedan pedir prestamos mas facilmente que las personas constituye un argumento en favor 
de que pidan todos los prestamos que puedan. 
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jezcan los antiguos) 0, en cualquier caso, no aumentani al mismo ritmo que la pobla­
cion. Por consiguiente, acabanin subiendo los alquileres hasta el punto en el que el 
rendimiento del apartamento una vez deducidos los impuestJs sea el mismo que 
podr{an obtener los inversores si invirtieran en cualquier otro municipio. Por 10 tanto, 
aunque el impuesto se grava legalmente sobre los edificios, a largo plazo es la tierra 
y las personas inmoviles (que deben pagar alquileres mas altos) los que 10 soportan. 

23.2.4 Quien se beneficia de los bienes publicos locales: 
la hip6tesis de la capitalizaci6n 

El mismo razonamiento que nos lleva a conc1uir que la incidencia de cualquier 
impuesto recae sobre los propietarios del suelo (0 de otros factores parcialmente inmo­
viles) implica que la incidencia de cualquier ventaja recae en los propietarios del suelo 
(0 de factores parcialmente inm6viles). Todo bien publico que aumente el atractivo 
de vivir en un determinado municipio eleva los alquileres y, por 10 tanto, aumenta el 
valor de la propiedad inmobiliaria en el municipio. A corto plazo, los propietarios de 
inmuebles pueden disfrutar de algunos de los beneficios; pero la subida de los alqui­
leres provoca un aumento de la construccion (nuevos edificios de apartamentos, la 
sustitucion de edificios pequefios y viejos por otros mas grandes, etc.), 10 que reduce 
su rendimiento? Finalmente, el valor del bien publico se refleja en el suelo. 

Del mismo modo, algunos bienes publicos aumentan el atractivo de trabajar en 
un municipio dado, 10 que reduce el salario que deben pagar las empresas para con­
tratar a un trabajador. Pero de nuevo, los beneficiarios ultimos son los propietarios 
del suelo. 

Para ver la relacion existente entre los salarios que perciben los trabajadores y el 
nivel de servicios publicos prestados, veamos que ocurre si una ciudad desea gas tar 
mas en su orquesta sinf6nica, que da conciertos gratuitos en los parques durante el 
verano. Estos aumentan el atractivo de la ciudad como lugar de residencia y de tra­
bajo. El trabajador al que Ie guste la musica sinf6nica y que este considerando la posi­
bilidad de aceptar una oferta de trabajo en esa ciudad, la aceptara por un salario algo 
mas bajo que el que aceptarfa en un municipio que fuera identico en todos sus aspec­
tos excepto en el volumen de gasto en su orquesta sinfonica. Por 10 tanto, en la medida 
en que los trabajadores de la ciudad (independientemente de donde elijan vivir) valo­
ren los servicios que presta, los salarios seran mas bajos en ella; a las empresas les 
resultara atractivo instalarse en ella. Al trasladarse a esta ciudad, el precio del suelo 
sube. Se alcanza el equilibrio cuando sube 10 suficiente como para compensar los sala-

7Las personas que poseen actualmente inmuebles tienen un incentivo para aumentar su rendi­
miento limitando las futuras inversiones mediante el apoyo a planes urbanfsticos muy restrictivos. 
Los mayores rendimientos de que disfrutan no deben considerarse como un rendimiento del capital, 
sino como un rendimiento de los derechos de propiedad que han sido creados pm el Ayuntamiento. 
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rios mas bajos, por 10 que los inversores reciben el mismo rendimiento por su capi­
tal que si 10 invierten en otra parte. Los beneficiarios ultimos de la provisi6n de mejo­
res bienes publicos no son los residentes de la ciudad, sino los propietarios del suelo 
urbano. 

Este analisis sup one, des de luego, que el trabajo es muy m6vil, por 10 que cuando 
la ciudad ofrece un bien publico mas atractivo, hay suficiente migraci6n para elevar 
los alquileres y reducir los salarios. Si el trabajo no es muy m6vil (y, a corto plazo, 
puede muy bien no serlo), los salarios no bajan para reflejar totalmente el aumento 
de las actividades recreativas, y algunos de los beneficios de la mayor provisi6n de 
bienes publicos locales van a parar a los residentes actuales. Observese que algunos 
de ellos pueden resultar perjudicados por la oferta de musica sinf6nica. Aquellos que 
no disfrutan oyendo esa musica pueden encontrarse con que, no obstante, suben sus 
alquileres 0 bajan sus salarios. 

La existencia de una orquesta sinf6nica en una ciudad produce importantes efec­
tos-difusi6n en otros municipios. En concreto, las empresas situadas en las zonas peri­
fericas observaran que tambien pueden contra tar trabajadores a un salario mas bajo 
que antes, ya que a los amantes de la musica les resultara mas atractivo aceptar un 
empleo en un municipio cercano a la ciudad que aceptarlo en otro identico que no 
tenga facil acceso a una orquesta sinf6nica. Eso tambien eleva el valor del suelo de 
las empresas. Los barrios dormitorios tambien veran que ha aumentado la demand a 
de sus viviendas. 

23.2.5 Capitalizaci6n absoluta y relativa 

Hemos visto que si un municipio eleva su volumen de gasto en un bien publico, la 
diferencia se reflejara en los precios de su suelo. Sin embargo, es importante distin­
guir entre el caso en que sea un solo municipio el que eleve su gasto en un bien publico 
y el caso en que 10 eleven todos. En este ultimo, naturalmente no varia el atractivo 
relativo de vivir en un municipio particular. Por 10 tanto, en general, tampoco varian 
los alquileres.8 

Este es un ejemplo de un fen6meno que sefialamos en capitulos anteriores. Las 
consecuencias de equilibrio parcial-los efectos de un cambio realizado en una comu­
nidad (0 de un cambio de un impuesto sobre una mercanda)- pueden ser muy dife­
rentes de los efectos de equilibrio general, es decir, de los efectos de un cambio rea­
lizado en todas las comunidades (0 de un cambio del tipo impositivo sobre las 
mercandas). 

8Si los municipios suministran un bien publico que aumenta el atractivo del suelo, todo el mundo 
intentara arrendar 0 comjJrar mas tierra, 10 que aumentara su valor. Ocurrira 10 contrario si los muni­
cipios suministran un bien publico que reduce el atractivo del suelo. As!, por ejemplo, dado que los 
parques publicos son, al menos en parte, un sustitutivo de los jardines privados, es razonable pen­
sar que si todos los municipios gastan mas en parques publicos, los precios del suelo disminuiran. 

1 
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23.2.6 La utilizacion de las variaciones del precio del suelo 
para medir los beneficios 

• 
A menudo se han utilizado las variaciones de los alquileres para medir el valor de 
algunos servicios publicos. En los estudios sobre los efectos economicos de los ferro­
carriles estadounidenses en el siglo XIX, una manera habitual de medir sus benefi­
cios es medir la variacion de los precios del suelo despues de la construccion de los 
ferrocarriles. Una vez mas, es necesario distinguir cuidadosamente los efectos de equi­
librio parcial de los efectos de equilibrio general. Aumentando las posibilidades de 
acceso a una pequefia parcela de tierra se eleva su demanda; y el aumento del pre­
cio del arrendamiento constituye una estimacion precisa de la reduccion de los cos­
tes de transporte para acceder a esa tierra. Sin embargo, la alteracion de las posibili­
dades de acceso a una gran extension de tierra -como ocurrio, de hecho, con el 
ferrocarril- produce efectos de equilibrio general; la variacion del precio del suelo 
no estima correctamente el valor de esa variacion.9 

Los precios del suelo reflejan la valoracion que hacen los individuos marginales, 
aquellos a los que les da 10 mismo vivir en un municipio que en otro. Solo cuando 
hay un numero suficientemente grande de municipios, la valoracion de estos indivi­
duos marginales constituye una buena medida del valor del municipio. lO 

23.2.7 Contrastacion de la hipotesis de la capitalizacion 

La cuestion del grado en que los beneficios de los bienes publicos y los impuestos se 
reflejan en los valores de la propiedad inmobiliaria ha sido objeto de abundantes dis­
cusiones. 

Si algunos municipios fueran mas eficientes en la provision de bienes publicos 
que otros, de tal manera que pudieran ofrecer el mismo nivel de bienes publicos con 
unos impuestos mas bajos, el precio de la propiedad de estos municipios deberfa ser 
mas alto. Si todos fueran igual de eficientes y maximizaran los valores de sus pro­
piedades, las diferencias entre sus impuestos se reflejarian en las diferencias entre los 
servicios prestados. En ese caso no existiria ninguna relacion sistematica entre los pre­
cios de la propiedad inmobiliaria y los gastos en servicios publicos. Esta es la con-

9La utilizaci6n de los alquileres del suelo para medir el valor de esos cambios tiene una segunda 
limitaci6n: s6lo constituyen una buena medida en el caso en que no hay individuos inframarginales, 
es decir, no hay individuos que disfrutan de un excedente del consumidor por vivir en el municipio. 

lOR. Amott y J. E. Stiglitz, "Aggregate Land Rents, Expenditure on Public Goods and Optimal City 
Size", Quarterly Journal of Economics, 93, 1979, pags. 472-500; R. Amott y J. E. Stiglitz, "Aggregate Land 
Rents and Aggregate Transport Costs", Economic Journal, 91. 1981, pags. 331-347, D. Starrett, "Princi­
ples of Optimal Location in a Large Homogeneous Area", Journal of Economic Theory, 1974, 
pags. 418-448. 
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Capitalizaci6n de los impuestos y bienes publicos locales 

Los beneficios e impuestos futuros se reflejan en el precio actual del suelo. 
• Implica que los programas publicos locales de pensiones basad os en un 

sistema de reparto (por ejemplo, para la polida) reducen los valores del 
suelo. 

• Implica que no existe diferencia entre la financiaci6n por medio de deuda 
y la financiaci6n por medio de impuestos: los propietarios actuales 
pagan el coste de los gastos actuales de consumo. 

• Los val ores de la inversi6n pueden resultar afectados a corto plazo, pero 
a largo plazo los rendimientos de la inversi6n deben ser iguales en todas 
las comunidades. 

Un impuesto de una comunidad sobre el capital produce un efecto muy dis­
tinto al de un impuesto de todas las comunidades. 

elusi6n a la que lleg6 Jan Brueckner, profesor de la Universidad de Illinois, en su estu­
dio basado en cincuenta y cuatro municipios de MassachusettsY 

Por otra parte, existen pruebas de que el valor de los aspectos atractivos (como 
el aire puro) para los cuales no existen impuestos se capitalizan en los precios de la 
propiedad inmobiliaria. 

23.3 La eleccion publica en el ambito local 

En el capitulo 7, en el que explicamos c6mo se toman las decisiones publicas, mos­
tramos que en un sistema de votaci6n por mayorfa, la asignaci6n de los recursos a 
los diferentes bienes publicos refleja las preferencias del votante medioY Este votante 
evalua los costes y los beneficios que tiene para el el gasto de un euro adicional en 
bienes publicos. A continua cion examinamos la eficiencia del equilibrio correspon­
diente a la votaci6n por mayorfa. 

La cuestion es la misma en el ambito local; sin embargo, en este caso, centrare­
mos la atencion en la incidencia de los beneficios y los costes de un aumento del gasto 
publico y de los impuestos. Es necesario distinguir entre las repercusiones sobre los 
arrendatarios y sobre los propietarios del suelo, partiendo de los supuestos de que la 
movilidad es perfecta e imperfecta (de que el numero de municipios que compiten 

, 
11]. K. Brueckner, "A Test for the Allocative Efficiency in the Local Public Sector", Journal of Public 

Economics, 19,1982, pags. 311-33l. 
12Suponiendo, desde luego, que existe el equilibrio correspondiente a la votacion por mayoria. 
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entre sf es grande 0 pequeno). Resulta util distinguir entre dos tipos de comunida­
des: aquellas en las que todo el mundo es un arrendatario y hay un pequeno grupo 
de propietarios de viviendas; y aquellas en las que to do el mund~ posee su propia 
vivienda. En el mundo real, las comunidades son, por supuesto, mixtas; en Estados 
Unidos, hay algunas ciudades, como Nueva York, en las que la mayorfa de las per­
sonas viven en alquiler, mientras que en la mayor parte de Estados Unidos la mayo­
ria de las personas poseen su propia vivienda. Como arrendatarios y propietarios pue­
den resultar afectados de forma muy distinta por los impuestos y los gastos locales, 
es posible que voten a favor de medidas distintas. 

Comenzamos con un analisis de un mundo en el que (casi) todo el mundo es arren­
datario. Si la movilidad es perfecta y hay un gran numero de municipios que compiten 
entre sf, cualquier mejora que realice uno de enos se reflejara totalmente en los precios y 
alquileres; por 10 tanto, a los arrendatarios marginales les dara igual el caracter de los ser­
vicios publicos suministrados. Por otra parte, como sus alquileres solo resultan afectados 
por la calidad de los servicios publicos suministrados y no por los tipos impositivos, les 
dara exactamente igualla eficiencia con que se suministren, es decir, su coste. Por 10 tan­
to, si la movilidad es perfecta y hay un gran numero de comunidades que compiten en­
tre sf, preocupara poco la eficiencia 0 los servicios publicos que suministre una comu­
nidad en la que los votantes sean en su mayorfa arrendatarios. 

Partiendo de los mismos supuestos, los propietarios del suelo como grupo que­
min que se suministren mas bienes publicos en la medida en que eleven los alquile­
res en una cantidad superior a las subidas de los impuestos. Asf, por ejemplo, en un 
municipio controlado por los propietarios inmobiliarios, en condiciones de equilibrio, 
un gasto adicional de 1.000 euros en bienes publicos aumentara los alquileres en su 
conjunto exactamente en 1.000 euros. Pero el aumento de los alquileres representa la 
evaluacion marginal que hacen los arrendatarios de los servicios que suministra el 
municipio. Como consecuencia, un municipio controlado por los propietarios del suelo 
suministrara un nivel eficiente de servicios publicos. Por otra parte, puesto que si el 
municipio puede suministrar los rnismos servicios a un coste menor, aumentaran los 
ingresos de los propietarios del suelo una vez deducidos los impuestos; estos muni­
cipios tienen muchos incentivos para asegurarse de que los servicios publicos se surni­
nistran eficientemente. As! pues, si el nivel de gasto se elige con el fin de maximizar 
los valores de la propiedad y si existe una verdadera competencia entre los munici­
pios, la asignacion de los recursos resultante sera eficiente en el sentido de Pareto. 

Todo esto cambia si hay relativamente pocos municipios que compiten entre sf. 
Consideremos el caso de una region metropolitana en la que hay dos ciudades, A y B. 
A tiene unos impuestos altos y un elevado nivel de bienes publicos locales; B tiene 
unos impuestos bajos y un bajo nivel de bienes publicos. Los que prefieren claramente 
los bienes publicos (en relacion con los privados) viven en A; los que prefieren cla­
ramente los bienes privados viven en B. Llamamos individuo marginal a aquel al que 
Ie da igual vivir en un municipio que en otro; los bienes publicos adicionales que recibe 
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Eleccion publica en el ambito local 

• Las modificaciones de los impuestos y los gastos locales afectan de forma 
muy distinta a los arrendatarios y a los propietarios de viviendas, 10 que 
se refleja en sus votos. 

• En un mundo de movilidad perfecta y fuerte competencia entre muchas 
comunidades, los alquileres reflejan el valor de los servicios prestados y 
los impuestos recaen en los propietarios de las viviendas (que es el fac­
tor inm6vil). Por 10 tanto, a los arrendatarios les da 10 mismo la caIidad 
de los servicios prestados y la eficiencia con que se suministran. 

• En ese mundo, los precios de las viviendas reflejan totalmente los aumen­
tos de la eficiencia y de los servicios suministrados y, por 10 tanto, sus pro­
pietarios tienen un incentivo para ofrecer un nivel eficiente de servicios 
y para suministrar esos servicios eficientemente. 

• En un mundo en el que hay competencia imperfecta entre las comuni­
dades, si el poder esta dellado de los arrendatarios, habra una diversi­
dad excesiva de ventajas (por ejemplo, en los niveles de gasto), mientras 
que si esta del lado de los propietarios, la diversidad sera insuficiente. 

en A Ie compensan exactamente por los impuestos adicionales que tiene que pagar. 
Todos los demas individuos se denominan inframarginales. A las personas que viven 
en A, por ejemplo, los beneficios adicionales les compensan con creces los impuestos 
adicionales que tienen que pagar. Aunque A elevara algo sus impuestos, sin alterar 
sus prestaciones, no se trasladarfan a B. 

Supongamos que hay viviendas para la mitad de la poblaci6n en A y para la mitad 
en B. Todas se alquilan. Si B decide suministrar menos bienes publicos, sus alquileres ten­
dran que ajustarse para que al individuo marginal siga dandole igual vivir en A que en 
B. Pero de todos los individuos que viven en B, el marginal es aquel que tiene la mayor 
preferencia por los bienes pubIicos: los alquileres bajaran en B para compensarle por el 
nivel mas bajo de bienes pubIicos. Si los alquileres bajan 10 suficiente para que el indi­
viduo marginal siga siendo indiferente, mejorara de hecho el bienestar de los demas in­
dividuos de B. Los alquileres bajan mas de 10 necesario para que las personas inframar­
ginales, incluido el votante mediano, sigan estando satisfechos. Por 10 tanto, el inquilino 
mediano de B tendra un incentivo para votar a favor de un nivel muy bajo de gasto en 
bienes pubIicos, inferior al eficiente en el sentido de Pareto. Por la misma raz6n, el in­
quiIino mediano del municipio A tendra incentivos para votar a favor de un nivel muy 
alto de gasto en bienel pubIicos, superior al eficiente en el sentido de Pareto. 

Los propietarios inmobiliarios tienen exactamente el sesgo opuesto. S610 les preo­
cupan las repercusiones de un aumento del gasto en los precios (alquileres) del suelo. 
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Si la subida de los alquileres es superior al incremento de los gastos, les mereceni la 
pena que aumente el gasto. En el municipio A, la subida de los alquileres provocada 
por un aumento del gasto refleja la evaluaci6n del individuo mar~inal; este es el indi­
viduo que hene una preferencia menor por los bienes publicos. Por 10 tanto, la ganan­
cia que reciben otros (los arrendatarios inframarginales) es superior a la que recibe el 
arrendatario marginal; pero los propietarios inmobiliarios no prestanin atenci6n a este 
hecho, por 10 que votanin a favor de un gasto demasiado pequeno en bienes publi­
cos. Por la misma raz6n, en el municipio BIos propietarios inmobiliarios votanin a 
favor de un gasto demasiado alto en bienes publicos. 

Asi pues, en el capitulo 7 vimos que el equilibrio de la votaci6n por mayoria no 
proporcionaba un nivel de gas to en bienes publicos eficiente en el sentido de Pareto, 
ni siquiera cuando habia un pequeno numero de municipios solamente. Cuando la 
competencia es limitada, puede haber sesgos sistemMicos en las pautas de asignaci6n 
y grandes diferencias entre los municipios en los que dominan los arrendatarios (en 
cuyo caso puede haber excesivas diferencias entre los municipios) y aquellos en los 
que dominan los caseros (en cuyo caso puede haber una diversificaci6n insuficiente 
entre los municipios). Sin embargo, si hay un gran numero de municipios y todos 
reconocen que el capital y el trabajo (de diferentes cualificaciones) son totalmente 
m6viles, competiran verdaderamente entre si, proporcionando una oferta eficiente de 
bienes publicos correspondientes a las preferencias de los diferentes individuos de los 
diferentes municipios y proporcionando estos bienes publicos de una manera eficiente. 
Aunque en estas circunstancias a los arrendatarios les dara igual 10 que haga el 
Gobierno, no ocurrira asi con los terratenientes.13 

23.4 Problemas de los impuestos multijurisdiccionales 

En el capitulo anterior analizamos los problemas del federalismo fiscal, es decir, de 
la relaci6n entre la Administraci6n central y las regionales. El federalismo tambien 
plantea otros problemas: la relaci6n entre las propias Administraciones regionales. 

Tanto en este capitulo como en el anterior hemos hecho hincapie en un aspecto de es­
ta relaci6n: la competencia. Hemos visto que aunque la competencia de Tiebout contri-

13Existen claramente algunas comunidades dentro de la mayoria de las areas metropolitanas. Pero, 
"son suficientes para garantizar que el equilibrio resultante sera" casi" eficiente en el sentido de Pareto? 
Los economistas no coinciden en las respuestas. EI caso en el que hay un mimero suficientemente 
grande de comunidades para garantizar la eficiencia tiene algunas otras implicaciones peculiares. 
Habrfa unanimidad entre todos los votantes sobre 10 que debe hacer el Gobierno local. Todas las per­
sonas de la comunidad que tuvieran un determinado tipo de cualificaci6n serian identicas. Estas impli­
caciones son suficientemente contrarias a 10 que se observa en la mayoria de las situaciones para suge­
rir a muchos econornistas que los modelos que suponen que la competencia es lirnitada se aproximan 
mas a la realidad. 
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buye a garantizar la eficiencia economica, la competencia basada en los impuestos a ve­
ces perrnite que las empresas eludan en gran parte la carga fiscal. La cuestion ha sido re­
cientemente motivo de gran preocupacion en Estados Unidos, ya que algunos Estados 
han ofrecido ventajas fiscales importantes a las empresas que instalan nuevas plantas en 
su jurisdiccion. AI pujar por las plantas, las ventajas fiscales aumentan. Es posible, de he­
cho, que las plantas se construyan en el mismo lugar en el que se habrian construido de 
todas formas, pero los accionistas salen ganando al pagar menos impuestos, por 10 que 
otros contribuyentes tienen que soportar una presion fiscal mayor. 

El hecho de que Estados Unidos sea una economfa tan integrada, en la que los 
bienes y las personas circulan libremente entre las jurisdicciones, plantea multitud de 
problemas fiscales pnicticos. De la misma manera que las empresas deciden donde 
van a instalarse basandose en parte en consideraciones fiscales, las personas que pue­
den deciden donde van a vivir basandose en parte en consideraciones fiscales. Una 
persona jubilada que tenga una elevada renta de capital 0 un escritor que tenga 
muchos royalties puede optar por elegir New Hampshire como residencia "oficial", 
ya que ese Estado no tiene un impuesto sobre la renta. Si esta fuera de 500.000 dola­
res, California, por ejemplo, Ie cobrarfa mas de 50.000 dolares al ano por el derecho 
a hacer de ese Estado su residencia oficial. Las consideraciones fiscales podrian lle­
var a una persona de renta alta que trabaja en la ciudad de Nueva York a vivir en otras 
ciudades 0 pueblos de los Estados de Nueva York, New Jersey 0 Connecticut. 

Los impuestos sobre las ventas recaudados por los Estados inducen claramente 
a comprar y a vender en otros Estados, aunque en muchos Estados que tienen impues­
tos sobre las ventas, en teorfa es obligatorio pagar impuestos por los bienes compra­
dos en otros. 

El impuesto sobre sociedades, existente en muchos Estados, constituye el mayor 
reto. La recaudacion de ese impuesto plantea un problema fundamental: averiguar 
que parte de los beneficios de una sociedad deben atribuirse a la actividad economica 
realizada dentro del Estado. Los Estados han comenzado a utilizar cad a vez mas 10 
que se denomina sistema tributario unitario, que se basa en formulas sencillas. Una 
parte de la renta mundial de la sociedad se atribuye a las actividades realizadas den­
tro del Estado, dependiendo de la proporcion de activos, ventas y empleo que tenga 
la sociedad dentro de la jurisdiccion. 

En la medida en que haya po cas diferencias entre los niveles y las clases de 
impuestos de los diferentes Estados, los problemas fiscales multijurisdiccionales, aun­
que conceptualmente importantes, no serm demasiado graves. Sin embargo, algunos 
Estados tienen razones para utilizar mas la polftica tributaria, para aumentar su base 
tributaria y para atraer a personas y a empresas. En la medida en que los Estados mas 
propensos a estas practicas sean los mas pobres -como New Hampshire- que nece­
sitan mas ingresos, la: ventajas distributivas contrarrestan las distorsiones resultan­
tes. Aun asf, podrfan obtenerse los mismos resultados distributivos mas eficientemente 
con una polftica redistributiva federal mas activa. 
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Repaso y practicas 

• Resumen 

1. Si el capital y el trabajo son moviles, la incidencia de los impuestos recae en la 
tierra, que es el factor inmovil. Si el trabajo solo es parcialmente movil, parte de 
la carga puede recaer sobre el. 

2. Los impuestos locales que no se establecen sobre factores inmoviles -los impues­
tos sobre las ventas (que equivalen a impuestos sobre la renta), los impuestos sobre 
los salarios, los impuestos sobre la renta de las sociedades, los impuestos so­
bre los edificios- provocan distorsiones. 

3. El aumento de las prestaciones proporcionadas por el Estado se refleja en los alqui­
leres pagados. En un entorno perfectamente competitivo (en el que haya un gran 
numero de municipios formados por individuos identicos), los beneficios del 
aumento de los servicios publicos van a parar unicamente a los propietarios 
del suelo. 

4. Los beneficios y los impuestos futuros pueden capitalizarse en los valores actua­
les de la tierra. 

5. La influencia de un aumento de los beneficios en los alquileres (valores) de la tie­
rra dependera de que sea un municipio solamente el que aumente sus beneficios 
o de que los aumenten todos enos. 

6. Si se elige el nivel de gasto que maximice los valores de la propiedad inmobilia­
ria y hay una verdadera competencia entre los municipios, la asignacion de los 
recursos resultante es eficiente en el sentido de Pareto. 

7. Sin embargo, si la competencia es limitada, el equilibrio resultante no es eficiente 
en el sentido de Pareto; los servicios suministrados por los diferentes municipios 
controlados por los propietarios tienden a estar demasiado poco diversificados. 

8. En cambio, cuando son los arrendatarios los que controlan el municipio, tiende 
a haber (en las mismas circunstancias) una diversificacion excesiva. Los munici­
pios que gastan una gran cantidad en bienes pliblicos gastan demasiado; los que 
gas tan poco gas tan demasiado poco. 

9. Por otra parte, los arrendatarios no tienen incentivo alguno para preocuparse por 
la eficiencia con que el Estado suministra sus servicios. 

10. En una economfa en la que existan muchas jurisdicciones fiscales, se plantean dos 
problemas. En primer lugar, la competencia basada en los impuestos a veces per­
mite a las empresas eludir una gran parte de la carga de los impuestos, ya que 
algunos Gobiernos regionales utilizan la polftica tributaria para aumentar su base 
tributaria y atraer a personas y a empresas. En segundo lugar, a menudo es difi­
cil saber que parte de la renta debe atribuirse a la actividad economica que se rea­
liza dentro de la jurisdiccion; las diferencias de tipos impositivos entre jurisdic­
ciones pueden introducir distorsiones en las decisiones de emplazamiento. 
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Conceptos clave 

Control de alquileres 
Capitalizaci6n 
Capitalizaci6n parcial 

Preguntas y problemas 

Individuo inframarginal 
Sistema tributario unitario 

1. Explique por que el impuesto sobre el patrimonio puede inducir a gastar menos 
en capital (edificios) por unidad de suelo. 

2. Muchas empresas tienen empleados, oficinas y ventas en muchas regiones. 
Suponga que los Gobiernos regionales establecen un impuesto sobre la renta de 
las sociedades, utilizando ciertas reglas para asignar una parte de los beneficios 
totales de la empresas a su regi6n. ~pa 10 mismo las reglas que se utilicen? Ana­
lice las consecuencias de distintas reglas. 

3. Muchas de las cuestiones relacionadas con las haciendas locales son similares a las 
que se plante an en los contextos internacionales. Por ejemplo, muchos paises gra­
van el capital que es propiedad de extranjeros. Analice la incidencia de ese tipo de 
impuestos. 2,Compensa subvencionar el capital que es propiedad de extranjeros? 

4. Analice la incidencia de un impuesto municipal sobre los salarios. 
5. Muchas ciudades han promulgado, en Estados Unidos, leyes de control de los 

alquileres. Analice cuidadosamente quien se beneficia y quien resulta perjudicado, 
a corto plazo y a largo plazo, como consecuencia de esa legislaci6n. Analice esas 
leyes desde el punto de vista de la economia polftica. 

6. Henry George, famoso econornista estadounidense del siglo XIX, propuso que s610 
se gravara el suelo (no los edificios). 2,Seria esto injusto para los propietarios del 
suelo? 2,Distorsionaria la asignaci6n de los recursos, encareciendo el suelo en rela­
ci6n con los edificios? 

7. 2,Quien es el principal beneficiario de los bonos de desarrollo industriallibres de 
impuestos (que permiten a los municipios estadounidenses pedir prestados fon­
dos para volver a prestarlos a las empresas que estan construyendo nuevas plan­
tas en la ciudad): a) los trabajadores de la ciudad; b) los propietarios de suelo de 
la ciudad, 0 c) las industrias que deciden instalarse en la ciudad? Indique sus 
supuestos. 2,Es relevante el hecho de que sea un solo municipio el que emita estos 
bonos 0 de que sean todos? 

s. 2,Quien se beneficiaria de la construcci6n del metro de Sevilla? 
a) los propietarios del suelo cercano a la linea del metro en el momenta en que 

se anuncia su construcci6n; 
b) los propietari9s del suelo cercano a la linea del metro en el momenta en que 

se conduya la construcci6n; 
c) los inquilinos de los apartamentos cercanos a la linea del metro en el momenta 

en que se anuncia su construcci6n; 
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d) los inquilinos de los apartamentos cercanos a la linea del metro en el momenta 
en que se concluya esta; 0 

e) los inquilinos de los apartamentos que no estin cerca de~ metro? 
Indique en cada caso sus supuestos. 

9. En 1993, estallo una gran disputa entre California y el Reino Unido como conse­
cuencia de los impuestos sobre la renta del Barclay's Bank, uno de los principa­
les bancos britanicos. California establecio un impuesto que atribufa una parte de 
la renta del Barclay's a las actividades que realizaba en California; el Barclay's 
declaro que la proporcion era demasiado alta. El Gobierno del Reino Unido apoyo 
la postura del Barclay's y amenazo con represalias economicas. Estados Unidos 
habia criticado, en las negociaciones internacionales llevadas a cabo a 10 largo de 
los afios, a otros paises que utilizaban 10 que se denomina sistema tributario uni­
tario, en el que se atribuye la renta mediante formulas sencillas, como se sefiala 
en el texto. Era partidario de establecer precios por las transferencias, mediante 
la estimacion del valor de los bienes y los servicios que las instalaciones que tiene 
una empresa en un pais recibe de y envia a las instalaciones que tiene en otros 
(intenta poner un precio a estas transferencias). Dada la integracion mundial de 
la produccion economica, parece que esos sistemas son cada vez mas onerosos; 
ningun Gobierno regional de Estados Unidos intenta utilizar un sistema de pre­
cios de las transferencias. (Que cree usted que deberia haber hecho el Gobierno 
de Estados Unidos en el caso del Barclay'S? 



24. LA FINANCIACION MEDIANTE DEFICIT 
• 

Preguntas basic as 

1. LA que se deben los deficit fiscales? LY por que es tan dificil reducirlos? 

2. LQue cuestiones economicas plantea principalmente el debate sobre la forma de 
reducir los deficit? 

3. LQue reformas se han propuesto en Estados Unidos para que no surjan deficit en 
el futuro y que problemas plantean estas reformas? 

4. LCwiles son los problemas a los que se enfrentan los pafses industrializados a largo 
plazo que, si no se abordan satisfactoriamente, es probable que provoquen la apa­
rici6n de un problema de deficit en el futuro inc1uso aunque se reduzca hoy? 

Cuando el Estado gasta mas de 10 que recibe en impuestos y otros ingresos en un ano 
cualquiera, tiene un deficit presupuestario, que suele denominarse deficit fiscal. Este 
se dispar6 en Estados Unidos durante la decada de 1980 y dejo de ser un problema 
que interesaba principalmente a los economistas y a los polfticos para convertirse en 
el centro de atenci6n del pafs. En las elecciones presidenciales de 1992, las encuestas 
de opini6n publica colocaron los enormes deficit entre los principales problemas de 
Estados Unidos. Como consecuencia del aumento de los deficit, la deuda fue creciendo 
y con ella los intereses que debfa pagar el Estado. Para muchos economistas el 
aumento de los deficit pollia en peligro el bienestar a largo plazo de la economfa; pero 
independientemente de las opiniones que tuviera cada uno sobre las consecuencias 
econ6micas de un deficit, el intento de reducirlo produjo unos efectos fundamenta­
les en todos los aspectos de las actividades del Estado. El empleo federal descendi6 
a los niveles existentes a principios de los anos sesenta y, en porcentaje del empleo 
civil, a niveles nunca vistos desde principios de los anos treinta. 

En 1990 y en 1993 se tomaron dos medidas importantes para controlar el deficit, 
que entranaban tanto el control del gas to como el aumento de los ingresos. El deficit 
en porcentaje del PIB, tras llegar a representar e14,9% en 1992, disminuyo rapidamente 
en los afios siguientes hasta suponer un insignificante 0,5% en 1997. En agosto de 1997, 
el Congreso aprobo, y el presidente firmo, un acuerdo presupuestario quinquenal que 
prometfa eliminar el deficit para el ano 2002. En 1998, las reformas de 1990 y de 1993 
-unidas a una floreciente economfa y a un elevado crecimiento econ6rnico- habfan 
transformado el deficit en un superavit de 70.000 millones de d6lares, que se prevefa 
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que aumentara en el futuro. Pero todo el mundo estaba de acuerdo en que se habian 
soslayado los problemas dificiles. El creciente gasto dedicado a los programas de pres­
taciones basados en derechos adquiridos, especialmente para los ancianos, genera­
ria con casi toda seguridad unos deficit crecientes entrado el siglo XXI, a menos que 
se subieran considerablemente los impuestos y lose reformaran sustancialmente estos 
programas. 

Este capitulo tiende un puente entre las dos ramas de la economia, la macroeco­
nomia, que se ocupa de agregados nacionales como la produccion, el empleo y la infla­
cion, y la microeconornia, que se ocupa de las decisiones de los hogares y de las empre­
sas. Actualmente, los cursos de economia del sector publico centran la atencion en la 
influencia de los impuestos y de los gastos en estas decisiones y, por 10 tanto, en 
la estructura de la economia -que bienes se producen, como se producen y para quien 
se producen- mientras que los cursos de macroeconomia centran la atencion en la 
influencia del Estado en el nivel de actividad economica. En realidad, las dos mate­
rias estan estrechamente relacionadas; el deficit afecta tanto a la politica macroeco­
nomica como a la politica microeconomica. Por ejemplo, merma la capacidad de los 
Gobiernos para utilizar la politica fiscal tradicional (la reduccion de los impuestos 0 

el incremento del gas to) con el fin de estimular la economia; y su capacidad para 
aumentar la inversion publica, por ejemplo, en infraestructura (como carreteras), capi­
tal humano (educacion) e investigacion para fomentar el crecimiento economico. 

24.1 Consecuencias de los deficit publicos 

Cuando el Estado incurre en un deficit, debe endeudarse para pagar la diferencia entre 
sus gastos y sus ingresos. Cuando incurre en un deficit ano tras ano, debe endeudarse 
ano tras ano. El valor acumulado de este endeudamiento es la deuda publica, es decir, 
10 que debe el Estado. La figura 24.1 muestra la deuda federal de Estados Unidos. La 
consecuencia inmediata de un aumento de la deuda publica es que el Estado tiene 
que pagar cad a vez mas intereses, que es uno de los factores que hemos indicado an­
tes que contribuye en si mismo al deficit. 

Los economistas han afirmado tradicionalmente que el endeudamiento del 
Estado puede justificarse, exactamente igual que el de una persona, en funcion del fin 
al que se destina el dinero. Tiene sentido endeudarse para comprar una casa en la que 
viviremos muchos anos 0 un automovil que utilizaremos varios anos. De esa manera 
vamos pagando el articulo mientras 10 utilizamos. Tiene sentido economico pedir un 
prestamo para realizar unos estudios que nos permitiran tener un empleo mejor remu­
nerado en el futuro. Pero si estamos pagando este ano las vacaciones de hace dos, ital 
vez debieramos des~acernos de las tarjetas de credito! 

Los paises se encuentran en una situacion parecida. Endeudarse para financiar 
una carretera, una escuela 0 un proyecto industrial que se utilizaran durante muchos 
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Figura 24.1. La deuda federal de Estados Unidos. La deuda repre­
senta la acumulaci6n de deficit anteriores. El panel A muestra que 
la deuda federal (en d61ares reales) se dispar6 en la decada de 1980; 

a principios de los afios noventa era superior al maximo registrado 
en la Segunda Guerra Mundial. El panel B muestra la deuda en por­
centaje del PIB. Aunque la deuda real continu6 aumentando a 
mediados de los afios noventa, en porcentaje del PIB habra comen­
zado por fin a estabilizarse. 

afios puede ser bueno. Endeudarse para financiar proyectos que nunca se terminan 

(0 que incluso quiza no se empiezan jamas) 0 para financiar los sueldos de los fun-
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cionarios publicos de este arro plantea verdaderos problemas. En muchos paises, el 
Estado se ha endeudado mas de 10 que podia devolver c6modamente, 10 que Ie ha 
obligado a subir mucho los impuestos y a reducir el nivel de vida. En otros, no 
ha devuelto la deuda, poniendo en peligro las posibilidades de pedir prestamos en 
el futuro. 

La financiaci6n del gasto publico endeudandose en lugar de recaudando impues­
tos provoca un aumento del nivel de consumo a corto plazo (ya que la renta dispo­
nible es mayor). Cuando la economia se encuentra en el nivel de pleno empleo, un 
aumento del consumo significa que hay menos margen para invertir. Para mantener 
la economia en el nivel de pleno empleo sin inflaci6n, el banco central tiene que subir 
los tipos de interes. La financiaci6n mediante deficit provoca una reducci6n de la 
inversi6n y, por 10 tanto, a largo plazo, una reducci6n de la producci6n y del consumo. 

La reducci6n del deficit produce el efecto contrario: permite que bajen los tipos 
de interes, 10 que estimula la inversi6n y fomenta asi el crecimiento econ6mico y la 
mejora del nivel de vida en el futuro. 

24.1.1 Como afectan los deficit a las generaciones futuras 

Cuando el Estado se endeuda, traslada la carga de la reducci6n del consumo a las futu­
ras generaciones de dos formas. Como hemos visto, la producci6n disminuye en el 
futuro como consecuencia de la reducci6n de la inversi6n. Pero ademas, se traslada 
una parte de la carga del gasto actual a las futuras generaciones. Veamos c6mo se finan­
ci6la Segunda Guerra Mundial en los Estados Unidos. Esta no se financi6 recaudando 
impuestos sino en parte endeudandose. Supongamos que los bonos que emiti6 el 
Estado fueron comprados por trabajadores de 40 arros. Treinta arros mas tarde, cuando 
se jubilaron estos trabajadores, el Estado devolvi6 el importe de los bonos con los 
impuestos pagados por las personas que se encontraban entonces trabajando. En rea­
lidad, el Estado transfiri6 fondos de estos trabajadores mas j6venes a los que trabaja­
ron durante la guerra, que ahora tenian 70 arros y estaban jubilados. Por 10 tanto, el 
coste de la guerra recay6 en parte en la generaci6n que empez6 a trabajar despues de 
la guerra. El consumo que realizaron a 10 largo de su vida las personas que tenian 
40 arros durante la guerra apenas result6 afectado. Podrian haber colocado sus aho­
rros en acciones 0 en bonos emitidos por empresas; la guerra (en la medida en que se 
financi6 mediante deuda, es decir, mediante bonos) afect6 a la forma en que ahorra­
ron, pero no a la cantidad total de recursos que tuvieron para gastar a 10 largo de su 
vida. 

24.1.2 Otras opinion,s sabre la carga de la deuda 

El analisis representa hasta ahora las ideas dominantes. Algunos economistas creen 
que estas sobreestiman la carga de la deuda. Aducen cuatro razones distintas. 
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El argumento de que la "deuda no importa porque nos la debemos a nosotros mis­
mos". Antes se solfa argumentar que un deficit fiscal no importaba porque los ciu­
dadanos simplemente se debian el dinero a si mismos. Se compaAJ.ba un deficit pre­
supuestario con el efecto que producen en el bienestar total de la familia los prestamos 
que hace un hermano a otro. Es posible que mejore el bienestar de uno de los miem­
bros y empeore el de otro, pero este endeudamiento no importa mucho a la familia 
en su conjunto. Se sostenfa que la financiacion del gasto publico mediante deuda podia 
provocar una transferencia de recursos de unas generaciones a otras, pero a pesar de 
esta transferencia, el poder adquisitivo continuaria estando en manos de los ciuda­
danos. 

Actualmente admitimos que este argumento es falso por tres razones. En primer 
lugar, incluso aunque nos debamos el dinero a nosotros mismos, la deuda afecta a la 
inversion y, por 10 tanto, como hemos senalado, a los salarios futuros y a la produc­
tividad futura. Ademas, los paises suelen pedir prestamos al exterior y, en conse­
cuencia, se endeudan con extranjeros. Cuando un pais gasta mas de 10 que hene, las 
consecuencias son las mismas que cuando una familia gasta por encima de sus posi­
bilidades. Al final tiene que pagar el precio de su despilfarro. En el caso de una des­
pilfarro nacional, son las generaciones futuras las que tienen que pagar el precio. 

En tercer lugar, simplemente para pagar los intereses de la deuda se necesitan unos 
niveles de impuestos elevados y los impuestos introducen distorsiones en la econo­
mia, reduciendo los incentivos para trabajar y para ahorrar (existen discrepancias entre 
los economistas sobre la importancia cuantitativa de estos efectos). 

Equivalencia ricardiana: las herencias contrarrestan la deuda. SegUn un argumento 
mas reciente, cuando aumentan los deficit, los individuos ahorran mas. Robert Barro, 
profesor de la Universidad de Harvard, desarrollando un argumento expuesto (y mas 
tarde rechazado) por David Ricardo, uno de los mas importantes economistas del siglo 
XIX, cree que la preocupacion de los padres por sus hijos es tan grande que aumen­
tan las cantidades que dejan en herencia cuando constatan que los deficit publicos 
amenazan a sus hijos con un endeudamiento futuro.1 Para poder ser mas generosos, 
aumentan su ahorro familiar exactamente en la cuantfa en que aumenta el deficit: el 
ahorro nacional no varia. El aumento del desahorro del Estado es totalmente contra­
rrestado. Esta teorfa se denomina equivalencia ricardiana porque sostiene que los 
impuestos y los deficit son medios equivalentes de financiar el gas to. 

Los datos no confirman la tesis teorica de Barro. Es posible que un aumento del 
deficit publico provo que un incremento algo mayor del ahorro de los hogares, pero 

lR. Barro, "Are Governments Bonds Net Wealth?", Journal of Political Economy, 82, 1974, pags. 1.095-
1.117. Las investigaciones posteriores han generalizado su resultado y han mostrado 10 rigurosos que 
son los supuestos con los que es valido. Vease, por ejemplo, J. E. Stiglitz, "On the Relevance or Irre­
levance of Public Financial Policy", en K. J. Arrow y M. J. Boskin (comps.), The Economics of Public 
Debt, Nueva York, Macmillan Press, 1988, pags. 41-76. 
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Consecuencias de los deficit publicos 

1. La carga de los gastos presentes se traslada en parte directamente a las 
generaciones futuras. 

2. La emision de bonos puede reducir la inversion y, por 10 tanto, empeo­
rar directamente el bienestar de las generaciones futuras. 

3. El endeudamiento exterior puede aumentar, reduciendo el nivel de vida 
futuro. 

4. El desahorro publico no es contrarrestado por el ahorro privado. 

mucho menor de 10 necesario para contrarrestar total mente el aumento del deficit. En 
Estados Unidos, la tasa de ahorro de los hogares era a finales de los afios ochenta y 
principios de los noventa de 3 0 4%. Si la teorfa de Barro fuera correcta y no hubiera 
habido un deficit publico, el ahorro de los hogares habria sido de menos 1 02%, cifra 
inverosimil. 

Los datos estadisticos de diversos paises confirman que el ahorro privado no com­
pensa totalmente el endeudamiento publico, 10 cual no es sorprendente: los indivi­
duos no son tan racionales como sup one Barro (no tienen totalmente en cuenta la 
deuda publica cuando toman sus decisiones presentes) ni tan altruistas (no apartan 
un euro mas para sus herederos cada vez que la deuda publica aumenta un euro). En 
muchos casos, estan sujetos a restricciones crediticias: les gustaria consumir mas de 
10 que consumen, pero no pueden financiar su consumo adicional. Si el Estado 
aumenta su renta disponible bajando los impuestos, gastan la mayor parte de esta 
renta adicional, inc1uso aunque el Estado haya aumentado simultaneamente su 
endeudamiento.2 

Subutilizaci6n de los recursos: los deficit en realidad pueden ayudar. Si la economia 
no se encuentra en el nivel de pleno empleo, seglin las teorias macroeconomicas tradi­
cionales los deficit (ya sean consecuencia de un incremento del gasto publico 0 de una re­
duccion de los impuestos) pueden estimular la economia. Los tipos de interes pueden no 
subir 0 no subir mucho, por 10 que la inversion (y, por 10 tanto, el crecimiento) no se ve­
ra afectada. En realidad, cuando la economia no utiliza plenamente sus recursos, tanto 
la produccion presente como la produccion futura pueden crecer, sobre todo si el au­
mento del deficit se debe a un incremento del gasto publico en inversion. 

Economia abierta: evitar el efecto-expulsi6n. En el caso de una economia abierta 
pequena, en un mundo en el que el capital circula libremente, el tipo de interes que 

2Para otros amilisis, vease el sirnposio en el Journal of Economic Perspectives, 3, n° 2, primavera, 1989. 
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tienen que pagar sus empresas es determinado internacionalmente, por 10 que ape­
nas Ie afecta la magnitud de su deficit. Por 10 tanto, los deficit pued~ no afectar nega­
tivamente el nivel de inversion y, en consecuencia, la tasa de crecimiento de su PIB. 
Pero para financiar la inversion mas un aumento del deficit, el pais tiene que pedir 
mas prest amos exteriores que si el deficit fuera menor. Sus ciudadanos tienen que 
pagar a los extranjeros intereses por estos prestamos y, por 10 tanto, su renta neta (10 
que tienen para gastar, una vez pagado a los extranjeros por el uso de su capital, es 
decir, su producto nacional bruto) es menor. En este sentido, el pais se encuentra en 
peor situacion, aun cuando el nivel efectivo de produccion no varie. 

Estados Unidos es una economia grande, y cuando se endeuda mas afecta a los 
tipos de interes internacionales. Se estima que si Estados Unidos incurre en un defi­
cit adicional de 100.000 millones de dolares, algo mas de un tercio se financia 
mediante un aumento del endeudamiento exterior, algo menos de un tercio por medio 
de un aumento del ahorro interior en respuesta a la subida de los tipos de interes y 
el resto por medio de una reduccion de la inversion: los deficit expulsan en parte inver­
sion privada. 

Repaso y practicas 

Resumen 

1. En Estados Unidos, los primeros arros de la decada de 1980 estuvieron marcados 
por un aumento de los deficit presupuestarios federales. EI aumento se debio prin­
cipalmente a cinco causas: una reduccion de los impuestos, un incr:emento del 
gasto en defensa, un aumento de las pensiones, un incremento del gasto sanita­
rio y un aumento del pago de intereses. 

2. EI endeudamiento del Estado puede imponer una carga economica a las futuras 
generaciones de varias formas. En primer lugar, las futuras generaciones pueden 
tener que soportar la carga de la devolucion de la deuda; se produce una trans­
ferencia de una generacion a otra. En segundo lugar, el endeudamiento del Estado 
puede expulsar inversion, 10 que reduce la producci6n y los salarios futuros. En 
tercer lugar, cuando se piden prestamos a inversores extranjeros, los ciudadanos 
en su conjunto deben pagar una parte de su renta nacional todos los arros a los 
extranjeros simplemente en concepto de intereses, 10 cual reduce el nivel de vida. 

3. EI desahorro (deficit) publico no ha sido contrarrestado por el ahorro privado, 
como sugerirfa la equivalencia ricardiana; y no es cierto que lila deuda no 
importe, porque solo nos la debemos a nosotros mismos". 

4. La forma en que se reduce el deficit puede tener consecuencias importantes sobre 
el crecimiento economico. Algunos economistas temen que una reduccion del defi­
cit por medio de una subida de los impuestos reduzca el ahorro, pero la mayor 
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parte de los datos econometricos induce a pensar que este efecto es pequeno. Otros 
economistas temen que la reduccion del deficit recortando la inversion publica 
perjudica al crecimiento economico, tanto porque esas inversiones generan ele­
vados rendimientos como porque provo can un aumento de la inversion privada. 

Conceptos clave 

Deficit fiscal 
Programas basados en derechos 

adquiridos 

Preguntas y problemas 

Efecto-expulsion 
Equivalencia ricardiana 

1. Verdadero 0 falso: "El endeudamiento del Estado puede transferir recursos de las 
futuras generaciones a la actual, pero no puede afectar a la riqueza total del pais". 
Analice esta afirmacion. 

2. En una economia abierta, hay tres fuentes de fondos para financiar la inversion: 
el ahorro privado (Spt el ahorro publico (Ia diferencia entre los ingresos del Estado 
y sus gastos, Sg) y el endeudamiento exterior, B: 

1= Sp + Sg + B. 

a) Suponga que en un pais el ahorro privado representa un 6% del PIB, el endeu­
damiento exterior otro 1% y el presupuesto esta equilibrado. Leual es el nivel 
de inversion? 

b) Suponga ahora que el Estado incurre en un deficit del 3% del PIB y que la 
inversion y el ahorro privado no varian. LQUe debe ocurrir con el endeuda­
miento exterior? 

c) Suponga ahora que el Estado incurre en un deficit del 3% del PIB, 10 que eleva 
el tipo de interes. Si esta subida provoca, a su vez, un aumento del ahorro pri­
vado a un 7% del PIB y una reduccion de la inversion del 7 a16% del PIB, Lque 
ocurre con el endeudamiento exterior? 

3. En una economfa cerrada, el ahorro privado mas el ahorro publico deben ser igua­
les a la inversion: 

a) Trace un gratifo de ahorro e inversion que muestre el efecto de un aumento 
del deficit presupuestario. 

b) Suponga que el aumento del deficit publico se debe a un aumento de la inver­
sion publica y que la inversion publica eleva los rendimientos de la inversion 
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privada, por 10 que a cada tipo de interes aumenta la inversion privada. Mues­
tre como afecta ahora el deficit a la inversion y a los tipos 1e interes. 

c) Suponga que se cumple la equivalencia ricardiana. lQUe ocurre con el ahorro 
nacional cuando el Estado aumenta el deficit? l Y con el ahorro privado? 

d) La equivalencia ricardiana centra la atencion en la influencia en el ahorro pri­
va do de las futuras obligaciones tributarias relacionadas con el aumento del 
deficit. l Que consecuencias tiene la logica de la equivalencia ricardiana para 
las consecuencias de la inversion publica adicional? En concreto, lcomo 
afecta al ahorro privado un aumento del deficit utilizado para financiar la 
inversion publica que tiene un elevadisimo rendimiento, que solo se realizara 
en vida de la siguiente genera cion? 

4. Considere el caso de una economia abierta pequefta en la que la oferta de ahorro 
es perfectamente elastica al tipo de interes r*, que es inferior al tipo de interes 
vigente en la economia si no se pudiera pedir prestamos, y la curva de inversion 
es normal. Muestre el equilibrio del mercado, incluida la magnitud del endeu­
damiento exterior. 
a) Ahora muestre el efecto de un aumento del deficit presupuestario. 

b) Muestre el efecto de un aumento del deficit presupuestario que se debe a un 
incremento de la inversion publica, que es un complemento de la inversion 
privada. 

5. El valor real de la deuda de Estados Unidos (en dolares de 1995) era en 1995 de 
3,6 billones de dolares y en 1980 de 1,3 billones. Suponga que e150% de esta acu­
mulacion de la deuda se hubiera invertido, de tal forma que el stock de capital 
hubiera sido 1,15 billones mayor en 1995. Suponga que el stock de capital era de 
15 billones de dolares en 1995. lCuanto menor seria el PIB en 1995 como conse­
cuencia de la inversion desplazada, si un aumento del stock de capital de un 1 % 
provoca un aumento del PIB de 0,2%? 

6. Una propuesta para contener los deficit en Estados Unidos es la introduccion de 
una enmienda en la Constitucion, que obligaria al Estado a tener un presupuesto 
equilibrado todos los aftos. 
a) Explique por que si la econornia entra en una recesion, esa enmienda obliga­

ria al Estado a subir los impuestos 0 a reducir el gasto. 

b) lCuales serian las consecuencias de una subida de los impuestos 0 de una 
reduccion del gasto en estas circunstancias? 

c) lQue enmienda idearia que no obligara al Estado a reducir el gasto 0 a subir 
los impuestos en una recesion economical 

d) Explique por que si se suben los tipos de interes para frenar la economia, la 
enmienda del presupuesto equilibrado podria obligar al Estado a reducir otros 
gastos (0 a subir los impuestos). En terminos mas generales, describa la rela­
cion entre la politica monetaria y la fiscal con una enmienda del presupuesto 
equilibrado. 
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7. LDeben considerarse los gastos dedicados a la asistencia sanitaria infantil una 
"inversi6n" en un presupuesto de capital? LQUe otros gastos serfa legftimo con­
siderar que son una inversi6n? 

8. Suponga que el Estado vende parte de la tierra que arrienda actualmente para pas­
tos. LDebe considerarse que los ingresos recibidos reducen el deficit? LC6mo se 
tratarfa la transacci6n en un presupuesto de capital? 

9. LPor que la forma en que el Estado logra reducir el deficit es importante para el 
crecimiento econ6mico? 
a) Suponiendo que el Estado recauda impuestos sobre la renta procedente de inte­

reses, Lc6mo resulta afectado en total el ahorro nacional teniendo en cuenta 
tanto la reducci6n del deficit como las variaciones del ahorro privado? LC6mo 
resulta afectada la inversi6n? (Pista: Lde que manera depende su respuesta de 
la elasticidad del ahorro con respecto al tipo de inten~s?) 

b) Suponiendo que el Estado recauda impuestos sobre la renta procedente de sala­
rios, Lc6mo resulta afectado el PIB a corto plazo? (Pista: Lde que manera 
depende su respuesta de la elasticidad de la oferta de trabajo? LC6mo resul­
tan afectados el deficit y la inversi6n?) 

c) Suponga que el Estado reduce el gasto dedicado a las inversiones en tecno­
logfa y en educaci6n, que generan un rendimiento del 15%, mientras que el 
rendimiento marginal de la inversi6n privada es del 7%. LC6mo resulta afec­
tado el crecimiento? 

10. En este libro hemos hecho hincapie en que las diferentes medidas de los Gobier­
nos afectan de forma distinta a los diversos grupos de la poblaci6n. 
a) Suponga que el Gobierno esta considerando la posibilidad de financiar una 

guerra mediante prestamos 0 mediante impuestos. Indique c6mo afectan a 
diferentes grupos las dos opciones. 

b) Suponga que el Gobierno esta considerando la posibilidad de reducir el defi­
cit elevando los impuestos sobre las ganancias de capital 0 subiendo las coti­
zaciones a la seguridad social. Indique c6mo afectan a diferentes grupos las 
dos opciones . 

• 



BIBLIOGRAFIA 
• 

Aaron, H. J., "Lessons for Tax Reform", en J. Slemrod (comp.), Do Taxes Matter: The 
Impact of the Tax Reform Act of 1986, Cambridge, Mass., MIT Press, 1990, pags. 321-
3l. 

Akerhielm, K, "Does Class Size Matter?", Economics of Education Review, 13, n° 3, sep­
tiembre, 1995, pags. 229-41. 

Akerlof, G., "The Market for Lemons: Qualitative Uncertainty and the Market Mecha­
nism", Quarterly Journal of Economics, 84, 1970, pags. 488-500. 

Akerlof, G., Yellen, J. y Katz, M., "An Analysis of Out-of-Wedlock Childbearing in the 
United States", Quaterly Journal of Economics, 111, n° 2, mayo, 1996, pags. 277-317. 

Allen, F., "Optimal Linear Income Taxation with General Equilibrium Effects on 
Wages", Journal of Public Economics, 17, 1982, pags. 135-43. 

Arnott, R. y Stiglitz, J. E., "Aggregate Land Rents, Expenditure on Public Goods and 
Optimal City Size", Quarterly Journal of Economics, 93, 1979, pags. 472-500. 

Arnott, R. y Stiglitz, J. E., "Aggregate Land Rents and Aggregate Transport Costs", 
Economic Journal, 91, 1981, pags. 331-47. 

Arrow, K J., Social Choice and Individual Values, Nueva York, Wiley, 1963. 
Arrow, K. J., "Uncertainty and Welfare Economics of Medical Care", American Economic 

Review, 53, 1963, pags. 941-73. 
Arrow, K. J., "Higher Education as a Filter", Journal of Public Economics, 2,1973, pags. 

193-216. 
Arrow, K. J., et aI., "Is There a Role for Benefit-Cost Analysis in Environmental, Health, 

and Safety Regulation", Environment and Development Economics, 2, n° 2, mayo, 
1997, rags. 196-20l. 

AsqUith, P. y Mullins, D., "Equity Issues and Offering Dilution", Journal of Financial 
Economics, 15, n° 1-2, enero-feb., 1986, pags. 61-89. 

Atkinson, A. B. Y Stiglitz, J. E., "The Structure of Indirect Taxation and Economic Effi­
ciency", Journal of Public Economics, 1972, pags. 97-119. 

Atkinson, A. B. Y Stiglitz, J. E., "The Design of Tax Structure: Direct versus Indirect 
Taxation", Journal of Public Economics, 6, 1976, pags. 55-75. 

Atkinson, A. B. Y Stiglitz, J. E., Lectures in Public Economics, Nueva York, McGraw-Hill, 
1980. 

Auerbach, A. J., "Wealth Maximization and the Cost of Capital", Quarterly Journal of 
Economics, agosto, 1979, pags. 433-66. 



708 / LA ECONOMiA DEL SECTOR PUBLICO 

Auerbach, A. J., "The Theory of Excess Burden and Optimal Taxation", en Alan J. Auer­
bach and Martin Feldstein (comps.), Handbook of Public Economics, vol. 1, Nueva 
York, Elsevier, 1987, pags. 100-101. 

Auter, G E., CUke, J. M. Y Randolph, W. c., "The Effects of Tax Reform on Charita­
ble Contributions", National Tax Journal, 45, n° 3, septiembre, 1992, pags. 267-90. 

Bagwell, L. S. Y Shoven, J. B., "Cash Distributions to Shareholders", Journal of Econo­

mic Perspectives, verano, 1989, pags. 129-40. 

Barro, R, "Are Government Bonds Net Wealth?", Journal of Political Economy, 82, 1974, 
pags.1.095-1.117. 

Barro, R J., The Impact of Social Security on Private Savings, Washington, D.C., Ameri­
can Enterprise Institute, 1978. 

Baumol, W. J., "Contestable Markets: An Uprising in the Theory of Industry Struc­
ture", American Economic Review, 72, 1982, pags. 1-15. 

Baumol, W. J., Panzar, J. y Willig, K, Contestable Markets and the Theory of Industrial 

Organization, Nueva York, Harcourt Brace Jovanovich, 1982. 

Becker, G, Human Capital: A Theoretical and Empirical Analysis with Special References 

to Education, Nueva York, National Bureau of Economic Research, Columbia Uni­
versity Press, 1975, 2a ed. 

Bewley, T., "A Critique of Tiebout's Theory of Local Public Expenditures", Econome­
trica, 49, 1981, pags. 713-40. 

Blackorby, C. y Donaldson, D., "Cash versus In-Kind, Self-Selection and Efficient 
Transfers", American Economic Review, septiembre, 1988, pags. 691-700. 

Blumenthal, M. y Slemrod, J., "The Compliance Cost of the U. S. Individual Income 
Tax System: A Second Look after Tax Reform", National Tax Journal, 45, n° 2, junio, 
1992, pags. 185-202. 

Bosworth, B. y Burtless, G, "Effects of Tax Reform on Labor Supply, Investment, and 
Saving", Journal of Economic Perspectives, invierno, 1992, pags. 3-25. 

Boteux, M., "On the Management of Public Monopolies Subject to Budgetary Cons­
traints", Journal of Economic Theory, 3, 1971, pags. 219-40. 

Bovenberg, A. L. Y Goulder, L. H., "Optimal Environmental Taxation in the Presence 
of Other Taxes: General-Equilibrium Analyses", American Economic Review, 86, 

n° 4, septiembre, 1996, pags. 985-1.000. 

Bradford, D., "The Incidence and Allocation Effect of a Tax on Corporate Distribu­
tions", Journal of Public Economics, 15, 1981, pags. 1-22. 

Break, G, "Income Taxes and Incentives to Work: An Empirical Study", American Eco­

nomic Review, 47, 1957, pags. 529-49. 

Breyer, S. G., Breakinz. the Vicious Circle: Toward Effective Risk Regulation, Cambridge, 
Mass., Harvard tlniversity Press, 1993, pag. 12. 

Brito, D. L., et al., "Randomization in Optimal Tax Schedules", Journal of Public Eco­

nomics, 56, nO 2, febrero, 1995, pags. 189-223. 



Bibliografia / 709 

Brueckner, J. K., "A Test for the Allocative Efficiency in the Local Public Sector", Jour­
nal of Public Economics, 19, 1982, pags. 311-31. • Burman, L. y Randolph, W., "Measuring Permanent Responses to capital Gains Tax 
Changes in Panel Data", American Economic Review, 84, n° 1, septiembre, 1994, 
pags.794-809. 

Card, D. y Krueger, A, "Does School Quality Matter? Returns to Education and the 
Characteristics of Public School in the United States", Journal of Political Economy, 
vol. 100, febrero, 1992, pags. 1-40. 

Card, D. y Krueger, A, "Labor Market Effects of School Quality: Theory and Evi­
dence", en Gary Burtless (comp.), Does Money Matter: The Effect of School Resource 
on Student Achievement and Adult Success, Washington, D. c., Brookings Institu­
tion, 1996, pags. 97-140. 

Card, D. y Krueger, A, "School Resources and Student Outcomes", Annals of the Ame­
rican Academy of Political and Social Science, 559, septiembre, 1998, pags. 39-53. 

Carraro, c., Galeotti, M. y Gallo, M., "Environmental Taxation and Unemployment: 
Some Evidence onthe 'Double Dividend Hypothesis' in Europe", Journal of Public 
Economics, 62, n° 1-2, octubre, 1996, pags. 141-181. 

Choe, Y. S. Y Jeong, J., "Charitable Contributions by Low- and Middle-Income Tax­
payers: Further Evidence with a New Method", National Tax Journal, 46, nO 1, 
marzo, 1993, pags. 33-39. 

Clotfelter, C. T. Y Schmalbeck, R L., "The Impact of Fundamental Tax Reform on Non­
profit Organizations", en Henry J. Aaron y William G. Gale (comps.), Economic 
Effects of Fundamental Tax Reform, Washington, D. c., Brookings Institution Press, 
1996, pags. 211-43. 

Coase, R H., "The Problem of Social Cost", Journal of Law and Economics, 3,1960, pags. 
1-44. 

Coleman, J., et al., Equality of Educational Opportunity, Washington, D.C., Department 
of Health, Education, and Welfare, 1966. 

Common, M., Reid, I. y Blaney, R, "Do Existence Values for Cost-Benefit Analysis 
Exist?", Journal of Environmental and Resource Economics, 9, n° 2, 1997, pags. 
225-38. 

Corlett, W. J. y Hague, D. c., "Complementarity and the Excess Burden of Taxation", 
Review of Economic Studies, 21, 1953, pags. 21-30. 

Courant, P. N., Gramlich, E. M. Y Rubinfeld, D. L., "The Stimulative Effect of Inter­
governmental Grants: Or Why Money Sticks Where It Hits", en P. Mieszkowski 
y W. Oakland (comps.), Fiscal Federalism and Grants-in-Aid, Washington, D.C., 
Urban Institute, 1979, pags. 5-21. 

Cropper, M. L. Y Oates, W. E., "Environmental Economics: A Survey", Journal of Eco­
nomic Literature, 30, junio, 1992, pags. 675-740. 

Currie, J., "Welfare and the Well-Being of Children: The Relative Effectiveness of Cash 
and In-Kind Transfers", en James M. Poterba (comp.), Tax Policy and the Economy, 



nO/LA ECONOMiA DEL SECTOR PUBLICO 

vol. 8, Cambridge, Mass., MIT Press for the National Bureau of Economic Rese­
arch, 1994, pags. 1-43. 

Cutler, D., "A Guide to Health Care Reform", Journal of Economic Perspectives, 8, n° 3, 
verano, 1994, pags. 13-29. 

Danzinger, S., Haveman, R. y Plotnick, R, "How Income Transfers Affect Work, 

Savings, and Income Distribution", Journal of Economic Literature, septiembre, 1981. 

Dasgupta, P. y Stiglitz, J. E., "Differential Taxation, Public Goods and Economics Effi­
ciency", Review of Economic Studies, 39, 1971, pags. 151-74. 

Dasgupta, P. y Stiglitz, J. E., "Benefit-Cost Analysis and Trade Policies", Journal ofPoli­

tical Economy, 82, enero-febrero, 1974, pags. 1-33. 

DeBrock, L. y Arnold, R. J., "Utilization Control in HMOs", Quarterly Review of Eco­

nomics and Finance, 32, n° 3, otono, 1992. 

Devaney, B. y Fraker, T., "The Effect of Food Stamps on Food Expenditures", Ameri­

can Journal of Agricultural Economics, febrero, 1989, pags. 99-104. 

Diamond, P., "A Many-Person Ramsey Tax Rule", Journal of Public Economics, 4,1975, 
pags. 335-42. 

Diamond, P. y Mirrlees, J., "Optimal Taxation and Public Production", American Eco­

nomic Review, 61, 1971, pags. 261-78. 

Domar, E. D. Y Musgrave, R. A., "Proportional Income Taxation and Risk-Taking", 
Quarterly Journal of Economics, 58, 1944, pags. 388-422. 

Duffield, J., "Nonmarket Valuation and the Courts: The Case of Exxon Valdez", Con­

temporary Economic Policy, 15, n° 4, octubre, 1997, pags. 98-110. 

Dumez, H. y J eunemaitre, A., "Privatization in France: 1983-1993", en Vincent Wright 
(comp.), Industrial Privatization in Western Europe: Pressures, Problems, and Parado­

xes, Londres y Nueva York, Pinter Publishers, 1994, pags. 83-105, 194. 

Eberts, R. W. Y Gronberg, T. J., "Jurisdictional Homogeneity and the Tiebout Hypo­
thesis", Journal of Urban Economics, 10, 1981, pags. 227-39. 

Edwards, J., et al. (comps.), Recent Developments in Corporate Finance, Nueva York y 
Melbourne, Cambridge University Press, 1986. 

Eissa, N., "Labor Supply and the Economic Recovery Tax Act of 1981", en Martin 
Feldstein y James Poterba (comps.), Empirical Foundations of Household Taxation, 

Chicago y Londres, University of Chicago Press, 1996, pags. 5-32. 

Eissa, N. y Liebman, J., "Labor Supply Responses to the Earned Income Tax Credit", 
Quarterly Journal of Economics, 111, n° 2, mayo, 1996, pags. 603-37. 

Ellwood, D. y Summers, L., "Poverty in America: Is Welfare the Answer or the Pro­
blem", en S. Danziger y D. Weinberg (comps.)., Fighting Poverty: What Works and 

What Doesn't, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1986, pags. 78-105. 

Erard, B., "Taxation Jrith Representation: An Analysis of the Role of Tax Practitioners 
in Tax Compliance", Journal of Public Economics, 52, n° 2, septiembre, 1993, pags. 
163-197. 



Bibliografia / 711 

Fazzari, S., Hubbard, G. y Peterson, B., "Investment Financing Decisions and Tax 
Policy", American Economic Review, 78, nO 2, mayo, 1988, pags. 200-205. 

Feenberg, D. R. Y Rosen, H. S., "Recent Developments in the Mlrriage Tax", Natio­
nal Bureau of Economic Research, Working Paper 4705, abril, 1994. 

Feldstein, M., "Distributional Equity and the Optimal Structure of Public Prices, Ame­
rican Economic Review, 62, 1973, pags. 32-36. 

Feldstein, M., "On the Optimal Progressivity of the Income Tax", Journal of Public Eco­
nomics, 2, 1973, pags. 357-76. 

Feldstein, M., "The Effect of Marginal Tax Rates on Table Income: A Panel Study of 
the 1986 Tax Reform Act", Journal of Political Economy, 1-3, n° 3, 1995, pags. 551-
72. 

Feldstein, M., "Social Security and Saving: New Time Series Evidence", National Tax 
Journal, 49, n° 2, junio, 1996, pags. 151-64. 

Feldstein, M., Slemrod, J. y Yitzhake, S., "The Effects of Taxing on Selling and Swit­
ching of Commond Stock and the Realization of Capital Gains", Quarterly Jour­
nal of Economics, 94, 1980, pags. 777-9l. 

Foley, D. K., "Resource Allocation and the Public Sector", Yale Economic Essays, 7, 1967, 
pags. 45-98. 

Fraker, T., The Effects of Food Stamps on Food Consumption: A Review of the Literature, Ale­
xandria, Va., U.S. Department of Agriculture, Office of Analysis and Evaluation, 
Food and Nutrition Service, 1990. 

Fraker, T., Martini, A. y Ols, J., "The Effect of Food Stamp Cashout on Food Expen­
ditures: An Assessment of the Findings from Four Demonstrations", Journal of 
Human Resources, 30, n° 4, otono, 1995, pags. 633-49. 

Friedman, M., Capitalism and Freedom, Chicago, University of Chicago Press, 1962. 
Fuchs, V, Who Shall Live? Health Economics and Social Choice, Nueva York, Basic Books, 

1975. 
Fuchs, V, "The Supply of Surgeons and the Demand for Operations", en V Fuchs 

(comp.), The Health Economy, Londres y Cambridge, Harvard University Press, 
1986, pags. 126-147. 

Fullerton, D. y Henderson, Y. K., "Incentive Effects of Taxes on Income from Capital: 
Alternative Policies in the 1980s", en C. R. Hulten e I. V Sawhill (comps.), The 
Legacy of Reaganomics: Prospects for Long-Term Growth, Washington, D.C., The Urban 
Institute Press, 1984. 

Goodsell, Charles T., The Case for Bureaucracy, Chatham, N. J., Chatham House 
Publishers, 1983. 

Goulder, L. H., "Environmental Taxation and the Double Dividend: A Reader's 
Guide", International Tax and Public Finance, 2, agosto, 1995, pags. 157-83. 

Gramlich, E. M., "Intergovernmental Grants: A Review of the Empirical Literature", 
en W. E. Oates (comp.), The Political Economy of Fiscal Federalism, Lexington, Mass., 
Lexington Books, 1977. 



712 / LA ECONOMjA DEL SECTOR pDBLICO 

Gravelle, J., The Economic Effects of Taxing Capital Income, Cambridge y Londres, MIT 
Press, 1994. 

Greenberg, D. y Halsey, H., "Systematic Misreporting and Effects of Income Mainte­
nance Experiments on Work Effort: Evidence from the Seattle-Denver Experi­
ments", Journal of Labor Economics, I, nO 4, octubre, 1983, pags. 380-407. 

Greenfield, H. I., Invisible, Outlawed and Untaxed: America's Underground Economy, West­
port, Conn., Praeger, 1993. 

Greenwald, B. y Stiglitz, J. E., "Externalities in Economies with Imperfect Information 
and Incomplete Markets", Quarterly Journal of Economics, mayo, 1986, pags. 229-
264. 

Greenwald, B., Stiglitz, J. E. Y Weiss, A, "Informational Imperfections in the Capital 
Market and Macroeconomic Fluctuations", American Economic Review, 74, 2, pags. 
194-99. 

Grinols, E. L., "The Link Between Domestic Investment and Domestic Savings in Open 
Economies: Evidence from Balanced Stochastic Growth", Review of International 

Economics, 4, n° 2, junio, 1996, pags. 119-40. 

Guislain, P, The Privatization Challenge: A Strategic, Legal, and Institutional Analysis of 

International Experience, Washington, D.C., Banco Mundial, 1997. 

Hannaway, J. y Carnoy, M. (comps.), Decentralization and School Improvement, San Fran­
cisco, Jossey-Bass, 1993. 

Hanushek, E. A, "The Economics of Schooling: Production and Efficiency in Public 
Scools", Journal of Economic Literature, 24, n° 3, septiembre, 1986, pags. 1.141-77. 

Hanushek, E. A., "School Resources and Student Performance", en Gary Burtless 
(comp.), Does Money Matter: The Effect of School Resource on Student Achievement and 

Adult Success, Washington, D.C., Brookings Institution, 1996, pags. 43-73. 

Hanushek, E. y Jorgenson, D. (comps.), Improving America's Schools: The Role of Incen­

tives, Washington, D.C., National Research Council, 1996. 

Harberger, A, "Taxation, Resource Allocation and Welfare", en J. Due (comp.), The Role 

of Direct and Indirect Taxes in the Federal Revenue System, Princeton, N. J., Prince­
ton University Press, 1964, reimpreso en A Harberger, Taxation and Welfare, Chi­
cago, University of Chicago Press, 1974. 

Hausman, J., "Labor Supply", en H. Aaron y J. Pechman (comps.), How Taxes Affect 

Economic Behavior, Washington, D.C., Brookings Institution, 1981, pags. 27-72. 

Hausman, J., "Exact Consumer's Surplus and Deadweight Loss", American Economic 

Review, 71, 1981, pags. 662-76. 

Hayward, N. y Kuper, G., "The National Economy and Productivity in Government", 
Public Administration Review, 38, 1978 . • Heckman, J. J., "What Has Been Learned about Labor Supply in the Past Twenty 
Years?", American Economic Association Papers and Proceedings, mayo, 1993, pags. 
116-121. 



Bibliografia / 713 

Heckman, J. L "Comment on Labour Supply and the Economic Recovery Tax Act of 
1981", en M. Feldstein y J. Poterba (comps.), Empirical Founfations of Household 

Taxation, Chicago y Londres, University of Chicago Press, 1996, pags. 32-38. 
Hill, P., Pierce, 1. y Guthrie, L Reinventing Public Education: How Contracting Can Trans­

form America's Schools, Chicago, University of Chicago Press, 1997. 
Hirschman, A. 0., Shifting Involvements: Private Interest and Public Action, Princeton, 

N. L Princeton University Press, 1982. 
Hitch, C. J., Decision Makingfor Defense, Berkeley, University of California Press, 1966, 

pags.50-51. 
Holland, D. M., "The Effect of Taxation on Effort: Some Results for Business Execu­

tives", National Tax Association Proceedings of the Sixty-Second Annual Conference, 

1969. 
Hotelling, H., "Stability in Competition", Economic Journal, 39, marzo, 1929, pags. 

41-57. 
Hubbard, G. (comps.), Asymmetric Information, Corporate Finance, and Investment: A 

National Bureau of Economic Research Project Report, Chicago y Londres, University 
of Chicago Pres, 1990. 

Jencks, c., Rethinking Social Policy, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1992. 
King, M., Public Policy and the Corporation, Londres, Chapman and Hall, 1977. 
King, M. Y Fullerton, D., The Taxation of Income from Capital, Chicago, University of Chi­

cago Press, 1984. 
Kotlikoff, 1. J. y Summers, 1. H., "Tax Incidence", capitulo 16 de A. J. Auerbach y M. 

Feldstein (comps.), The Handbook of Public Economics, vol. 2, Nueva York, Elsevier, 
1987, pags. 1.043-1.092. 

Kramer, G., "On a Class of Equilibrium Conditions for Majority Rule", Econometrica, 

41, 1973, pags. 285-97. 
Krueger, Alan B., "Experimental Estimates of Educational Production Functions", 

Quarterly Journal of Economics, 63, mayo, 1999. 
Lau, 1. L Sheshinski, E. y Stiglitz, J. E., "Efficiency in the Optimum Supply of Public 

Goods", Econometrica, 46, 1978, pags. 269-84. 
Levy, F. y Michel, R., "Work for Welfare: How Much Good Will It Do?", American Eco­

nomic Review, 76, mayo, 1986, pags. 399-404. 
Lindahl, E., "Positive Lasung, Die Gerechtigkeit der Besteuerung", traducido como 

"Just Taxation - A Positive Solution", en R. A. Musgrave y A. T. Peacock (comps.), 
Classics in the Theory of Public Finance, Nueva York, St. Martin's Press, 1958. 

Lindsey, 1., "Individual Taxpayer Response to Tax Cuts: 1982-1984, With Implications for 
Revenue Maximizing Tax Rate", Journal of Public Economics, 33,1987, pags. 173-206. 

Lindsey, 1., The Growth Experiment: How the New Tax Policy Is Transforming the U.S. Eco­

nomy, Nueva York, Basic Books, 1990. 
Lipsey, R. G. Y Lancaster, K., "The General Theory of Second Best", Review of Econo­

mic Studies, 24, 1956-1957, pags. 11-32. 



714 / LA ECONOMiA DEL SECTOR PUBLICO 

McClure, W., "Buying Right: The Consequences of Glut", Business and Health, sep­
tiembre, 1985, pags. 43-46. 

Meade, J., Trade and Welfare: Mathematical Supplement, Oxford, Oxford University Press, 
1955. 

Megginson, W. 1., et al., "The Financial and Operating Performance of Newly Priva­
tized Firms: An International Empirical Analysis", Journal of Finance, 49, nO 2, 1994. 

Modigliani, F. y Miller, M. H., "The Cost of Capital, Corporation Finance, and the The­
ory of Investment", American Economic Review, 48, 1958, pags. 261-97. 

Moffit, R, "Incentive Effects of the U.S. Welfare System: A Review", Journal of Econo­

mic Literature, marzo, 1992, pags. 1-61. 
Moffit, R. y Rangarajan, A, "The Work Incentives of AFDC Tax Rates: Reconciling Dif­

ferent Estimates", Journal of Human Resources, invierno, 1991, pags. 165-79. 
Mroz, T. A, "The Sensitivity of an Empirical Model of Married Women's Hours of 

Work to Economic and Statistical Assumptions", Econometrica, julio, 1987, pags. 
765-99. 

Myers, S. C. Y Majluf, N. S., "Corporate Financing and Investment Decisions When 
Firms Have Information That Investors Do Not Have", Journal of Financial Eco­

nomics, 13, n° 2, junio, 1984, pags. 187-221. 
Newhouse, J. P., Free for All? Lessons from the RAND Health Insurance Experiment, Cam­

bridge y Londres, Harvard University Press, 1993, pag. 120. 
Nozick, R, Anarchy, State, and Utopia, Oxford, Basil Blackwell, 1974. 
Oates, W. A., "Green Taxes: Can We Protect the Environment and Improve the Tax 

System at the Same Time?, Southern Economic Journal, 61, n° 4, abril, 1995, pags. 
915-22. 

Pack, H. y Pack, J., "Metropolitan Fragmentation and Local Public Expenditure", Natio­

nal Tax Journal, 31, 1978, pags. 349-62. 
Pechman, J., Federal Tax Policy, Washington, D.C., Brookings Institution, 1987, sa ed. 
Peltzman, S., "Pricing in Public and Private Enterprises: Electric Utilities in the Uni­

ted States", Journal of Law and Economics, 14, n° 1, abril, 1971, pags. 109-47. 
Peterson, Peter G., Will America Grow Up before It Grows Old?, Nueva York, Random 

House, 1996. 
Phelps, C. E. Y Parente, S. T., "Priority Setting for Medical Technology and Medical 

Practice Assessment", Medical Care, 28, n° 8, agosto, 1990, pags. 702-23. 
Pigou, A c., The Economics of Welfare, Londres, Macmillan, 1918. 
Pigou, A c., A Study in Public Finance, Londres, Macmillan, 1947, 3a ed. 
Portney, P. R, "The Contingent Valuation Debate: Why Economists Should Care", Jour­

nal of Economic Perspectives, 8, nO 4, otono, 1994, pags. 3-17. 

Poterba, J. y Summe1f', 1. H., "Dividend Taxes, Corporate Investment and 'Q"', Jour­

nal of Public Economics, 1983, pags. 135-67. 
Ramsey, F., "A Contribution of the Theory of Taxation", Economic Journal, 37, 1927, 

pags. 47-61. 



Bibliografta / 715 

Rizzuto, R Y Wachtel, P., "Further Evidence on the Returns to School Quality", Jour­
nal of Human Resources, primavera, 1980, pags. 240-54. 

Robins, P. K, "A Comparison of the Labor Supply Findings fromlthe Four Negative 
Income Tax Experiments", Journal of Human Resources, 20, nO 4, otono, 1985, pags. 
567-82. 

Romer, T., "Individual Welfare, Majority Voting, and the Properties of a Linear 
Income Tax", Journal of Public Economics, 4, 1975, pags. 163-85. 

Rothschild, M. Y Stiglitz, J. E., "Equilibrium in Competitive Insurance Markets: An 
Essay on the Economics of Imperfect Information", Quarterly Journal of Economics, 
90, 1976, pags. 629-50. 

Salop, S., "Information and Monopolistic Competition", American Economic Review, 
mayo, 1976, pags. 240-45. 

Sandmo, A, "The Effects of Taxation on Savings and Risk-Taking", en A J. Auerbach 
y M. Feldstein (comps.), Handbook of Public Economics, Nueva York, Elsevier, 1987, 
vol. 1, pags. 293-309. 

Schelling, T., "The Life You Save May Be Your Own", reimpreso en T. Schelling, Choi­
ces and Consequences, Cambridge, Mass., Harvard University Press, 1984. 

Scholz, J., "Tax Policy and the Working Poor: The Earned Income Tax Credit", Focus, 
invierno, 1993-94, pags. 1-12. 

Shoepfie, G. K, Perez-L6pez, J. F. Y Griego, E., "The Underground Economy in the 
United States", U.S. Department of Labor Occasional Paper on the Informal Sec­
tor, n° 2, septiembre, 1992. 

Shoven, J., "New Developments in Corporate Finance and Tax Avoidance: Some Evi­
dence", en L. Summers (comp.), Tax Policy and the Economy, National Bureau of 
Economic Research, 1987. 

Showalter, M. H. Y Thurston, N. K, "Taxes and Labor Supply of High-Income Phy­
sicians", Journal of Public Economics, 66, 1997, pags. 73-97. 

Slavin, R, "School and Classroom Organization in Beginning Reading", en R Slavin, 
et al. (comps.), Preventing Early School Failure: Research, Policy, and Practice, Boston, 
Allyn and Bacon, 1994, pags. 122-30. 

Slutsky, S., "A Voting Model for the Allocation of Public Goods: Existence of an Equi­
librium", Journal of Economic Theory, 11, 1975, pags. 292-304. 

Smith, A, The Wealth of Nations, Nueva York, Modern Library, 1937. 
Spence, A M., "Job Market Signaling", Quarterly Journal of Economics, 87, 1973, pags. 

355-74. 

Spiegelman, R G. Y Yaeger, K E., "The Seattle and Denver Income Maintenance Expe­
riments: Overview", Journal of Human Resources, 15, n° 4, otono, 1980, pags. 463-79. 

Starrett, D., "Principles of Optimal Location in a Large Homogeneous Area", Journal 
of Economic Theory, 9, 1974, pags. 418-48. 

Stem, N. H., "On the Specification of Models of Optimum Income Taxation", Journal 
of Public Economics, 6, 1976, pags. 123-62. 



716 / LA ECONOMIA DEL SECTOR PUBLICO 

Stem, N. H., "Optimum Taxation with Errors in Administration", Journal of Public Eco­
nomics, 17, 1982, pags. 181-211. 

Steuerle, E., "Is Income from Capital Subject to Individual Income Taxation?, Public 
Finance Quarterly, julio, 1982, pags. 283-303. 

Stigler, G. J., "The Theory of Economic Regulation", Bell Journal Economics and Mana­
gement Science, 2, primavera, 1971, pags. 3-21. 

Stigler, G. J., "Free Riders and Collective Action: An Appendix to Theories of Econo­
mic Regulation", Bell Journal Economics and Management Science, otofio, 1974, pags. 
359-65. 

Stiglitz, J. E., "The Effects of Income, Wealth and Capital Gains Taxation on Risk 
Taking", Quarterly Journal of Economics, 83, 1969, pags. 262-83. 

Stiglitz, J. E., "Taxation, Corporate Financial Policy, and the Cost of Capital", Journal 
of Public Economics, febrero, 1973, pags. 1-34. 

Stiglitz, J. E., "On the Irrelevance of Corporation Financial Policy", American Econo­
mic Review, 64, 1974, pags. 851-66. 

Stiglitz, J. E., "The Theory of Screening Education and the Distribution of Income", 
American Economic Review, 65, 1975, pags. 283-300. 

Stiglitz, J. E., "The Corporation Income Tax", Journal of Public Economics, abril-mayo, 
1976, pags. 303-11. 

Stiglitz, J. E., "Theory of Local Public Goods", en M. Feldstein y R. Inman (comps.), 
The Economics of Public Services, Nueva York, Macmillan, 1977, pags. 274-333. 

Stiglitz, J. E., "Self-Selection and Pareto-Efficient Taxation", Journal of Public Economics, 
17, 1982, pags. 213-40. 

Stiglitz, J. E., "Utilitarianism and Horizontal Equity: The Case for Random Taxation", 
Journal of Public Economics, 21, 1982, pags. 257-94. 

Stiglitz, J. E., "Public Goods in Open Economies with Heterogeneous Individuals", 
en J. F. Thisse y H. G. Zoller (comps.), Locational Analysis of Public Facilities, Nueva 
York, Elsevier-North Holland, 1983. 

Stiglitz, J. E., "Pareto Efficient and Optimal Taxation and the New Welfare Economics", 
en Alan J. Auerbach y Martin Feldstein (comps.), Handbook of Public Economics, 
Nueva York, Elsevier, 1987, pags. 991-1.042. 

Stiglitz, J. E., "On the Relevance or Irrelevance of Public Financial Policy", en K. J. 
Arrow y M. J. Boskin (comps.), The Economics of Public Debt, Nueva York, Mac­
millan Press, 1988, pags. 41-76. 

Stiglitz, J. E. Y Weiss, A., "Credit Rationing in Markets with Imperfect Information", 
American Economic Review, 71, n° 3, junio, 1981, pags. 393-410. 

Symposium on Con\ingent Valuation, Journal of Economic Perspectives, 8, n° 4, otofio, 
1994. 

Tiebout, c., "A Pure Theory of Local Expenditure", Journal of Political Economy, 64, 1956, 
pags. 416-24. 



Bibliografla / 717 

Tobin, J., "On Limiting the Domain of Inequality", Journal of Law and Economics, 13, 

1970, pags. 263-77. 
Triest, R K., "The Effect of Income Taxation on Labor Supply i~ the United States", 

Journal of Human Resources, verano, 1990, pags. 491-516. 
Viscusi, W. K., Risk by Choice: Regulating Health and Safety in the Workplace, Cambridge, 

Mass., Harvard University Press, 1983. 
Weiss, A., "Human Capital versus Signaling Explanations of Wages", Journal of Eco­

nomic Perspectives, 9, n° 4, otono, 1995, pags. 133-54. 
Wenglisky, H., When Money Matters: How Educational Expenditures Improve Student Per­

formance and How they Don't, Princeton, N. J., Educational Testing Service, Policy 
Information Center, abril, 1997. 

Wennberg, J. y Gittelsohn, A., "Small Are Variations in Health Care Delivery", 
Science, 182, 1973, pags. 1.102-1.108. 

Willig, R, "Consumer's Surplus without Apology", American Economic Review, 66, 

1976, pags. 589-97. 
Windham, D., "Economic Analysis and the Public Support of Higher Education: The 

Divergence of Theory and Policy", en Economic Dimensions of Education, informe 
de un Comite de la National Academy of Education, mayo, 1979. 

Zodrow, G. R Y Mieszkowski, P., "Pigou, Tiebout, Property Taxation, and the Under­
provision of Local Public Goods", Journal of Urban Economics, 19, 1986, pags. 356-70. 



, 
INDICE ANALiTICO 

Aaron, Henry J., 425n, 579n 
Acid Precipitation Act (1980), 270 
Act of Making Good the Deficiency of the 

Clipped Money (1696), 29 
Activos 

gastos en, 622n 
medici6n de la variaci6n de valor de los, 
634-645 

Advisory Council on Social Security, 412 
agricultura, 14, 16, 38 

estabilizaci6n de los precios en la, 307 
mantenimiento de los precios en la, 
102-103 
subvenciones a la, 199 

agua, suministro de, 221, 226 
ahorro, 286 

impuestos sobre el capita! y, 622, 623-630 
impuestos sobre el, 567-571 
nacional, 626-628 
seguridad social y, 398, 402-403, 412 

Aid to Families with Dependent Children 
(AFDC), 425-426, 436, 438n 

ajustarse a! mercado, 635 
Akerhielm, Karen, 453-454n 
Akerlof, George A, 98n, 439n 
Alaska, vertido de petr6leo del Valdez, 253-255 
Alemania 

educaci6n en, 447 
I+D en, 378-379 

Allen, F., 597n 
Allen, Joyce E., 135n 
alquileres 

control de los, 1-15, 681 
elecci6n publica y, 688-691 

amortizaci6n, 639-643 
acelerada, 640 
distorsiones provocadas por la, 639 
inflaci6n y, 642-643 
lineal, 640, 641 
verdadera, econ6mica, 639, 641 

analisis coste-beneficio, 313-343 
consideraciones distributivas del, 336-337 

• 

criterio para aceptar proyectos en el, 
317-320 

eficacia desde el punto de vista de los 
costes y, 337-341 

evaluaci6n del riesgo en el, 333-336 
excedente del consumidor y, 317-320 
no monetizados, 321-325 
privados, 314-316 
recursos naturales en el, 324 
sociales, 316-317 
tasa social de descuento para el, 327-332 
tiempo en el, 321 
vida en el, 323-325 

analisis distributivo 
brazo de la distribuci6n, 28 
en el analisis coste-beneficio, 336-337 
en el anwsis de la politica de gas to, 

297-303,307-309 
analisis de la eficacia desde el punto de vista 

de los costes, 337-341 
analisis de la incidencia de un cambio de los 

impuestos, 541 
analisis de la incidencia de los impuestos 

manteniendo un crecimiento 
equilibrado, 542 

analisis de la incidencia de los impuestos 
manteniendo el presupuesto 
equilibrado, 541 

analisis de la politica de gasto, 285-311 
consecuencias distributivas en el, 

297-303, 307-308 
consecuencias para la eficiencia en el, 

292-297 
distintas formas de intervenci6n del 

Estado, 288-289 
disyuntivas entre la eficiencia y la 

equidad en el, 303-306 
fallos del mercado y, 287, 307 
objetivos de la politica en el, 306-309 
proceso politico en el, 307-309 
rasgos del disefio de los programas, 

290-291, 308 



720 / fNDlCE ANALinco 

respuestas del sector privado at 291-292 
ancianos,16 

vease tambien Medicaid; Medicare; 
seguridad social 

anuncio, efectos del, 487 
Apple Computers, 633 
aranceles, 71, 477n, 497 

aduaneros, 477, 479, 482, 497 
armas biol6gicas, 374-375 
armas nucleares, proliferaci6n de, 373-374 
armas qufmicas, 374-375 
Arnott, R., 687n 
Arnould, R. L 354n 
Arrow, Kenneth L 191, 192,325, 330, 349n, 

451n,701n 
Arrow, teorema de la imposibilidad de, 

191-192 
asignaci6n, brazo de la, 28 
asignaci6n de los recursos: 

externalidades y, 95, 248, 261, 268-269 
funci6n social de bienestar y, 118 
mecanismos publicos para la, 181-201 
segundo teorema de la economfa del 

bienestar y, 72-73 
vease tambien Pareto, eficiencia en el 

sentido de 
asistencia sanitaria, sanidad, 345-366 

argumentos a favor de la intervenci6n 
del Estado en la, 348-364 

caracterfsticas especiales de Estados 
Unidos en el mercado de, 352-354 

competencia limitada y, 350-351 
consecuencias de las ineficiencias de la, 

361-363 
costes de la, 16, 17, 345-348, 355-357 
impuestos y, 502 
incentivos de los beneficios y, 351-352 
informaci6n imperfecta y, 349-350 
incorrecta, 362-363 
modelos econ6micos para estudiar la, 

29-31 
publica, 153-154 
querellas por negligencia y, 352, 353, 354 
vease tam bien hospitales 

AT&T,384 
Atkinson, Anthony B., 145, 171n, 225n, 535n, 

592n,606n, 607n, 632n 
Auerbach, Alan L 589n, 609n, 632n 
autom6viles 

niveles de eficienciatde los motores, 
266-267 

niveles obligatorios de emisiones de los, 
257,264 

seguridad de los, valor de la vida y, 
322 

ayuda condicionada, 665-670 
ayuda equivalente, 668-670 

eficacia de la, 668-670 

Baker, Laurence, 354n 
Bakija, Jon M., 398n 
Banco Mundial, 654 
bancos, sistema bancario 

fallos de los, 14, 19,97 
regulaci6n de los, 20, 41 

Bangladesh, 271 
Barro, Robert J., 328n, 402n 
Baumol, W. L 222n 
Becker, Gary, 199, 450n 
Bell Labs, 384 
beneficio marginal, 74-75, 93 
Bentham, Jeremy, 119 
Biblia, impuestos y, 476 
bienes intermedios, impuesto sobre los, 609 
bienes privados, 287, 653 

curva de demanda de mercado de, 167n 
definici6n de, 150 
producci6n publica de, vease monopolio 

natural 
bienes publicos, 95, 101, 149-158, 164-173 

conocimientos como, 385 
curva de posibilidades de producci6n y, 

22-23 
curva de restos y, 176-178 
curvas de demanda de, 165-170 
defensa como, 150, 153, 155, 164-165, 

240,287 
definici6n de, 150 
elecci6n publica y, 181-217 
en la autonomfa fiscal, 653-663 
Estado eficiente como, 173 
externalidades y, 255-256 
fallos del mercado y, 95, 101, 150 
impuestos distorsionadores, 172-173 
impuros, 155-158 
internacionales, 654-655 
limitaciones de la redistribuci6n de la 

renta y, 171 
pagar por los, 151-153 
preferencias individuales por los, 
183-187 
problema del poliz6n y, 153-154 
puros, 95, 150, 155-158, 164-173 

bienes publicos internacionales, 654-655 
bienes publicos locales, 653-654 



hip6tesis de la capitalizaci6n y, 685-686 
hip6tesis de Tiebout y, 655-657 

bienes preferentes, 103-105, 395 
bienes privados, 287 

curva de demanda de mercado de, 167n 
definici6n de, 150 
producci6n publica de, vease monopolio 

natural 
bienes privados suministrados por el Estado, 

158-164 
definici6n de, 158 
educaci6n como, 448-450 
mecanismos de racionamiento de los, 

159-164 
bienes publicos impuros, externalidades 

como, 158 
bienes publicos puros, 95, 155-158 

condiciones de eficiencia de los, 164-165 
definici6n de, 150, 155 

Blackorby, Charles, 436n 
Blaney, R, 325n 
Blinder, Alan, 19 
Boiteux, Marcel, 224n 
bolsa de valores, crisis de la (1929), 286, 405, 

411 
bolsa de valores, crisis de la (1987), 405, 411 
bonos protegidos de la inflaci6n, 97 
Boskin, Michael J., 19, 403, 408, 701n 
Boston Tea Party, 54 
Bosworth, Barry, 580 
Bowles, Samuel, 450 
Boyle, M. H., 340n 
brecha de pobreza, 135 
Breyer, Stephen G., 335n 
Bridge, Gary, 460n 
British Petroleum, 21, 234 
Brito, Dagobert L., 506n 
Browner, Carol, 270 
Bruce, J., 330n 
Brueckner, J. K., 688n 
Buchanan, James, M., 29, 200 
Bulgaria, 447 
Bumpers, Dale, 632 
burocracia, 233-236 

fallos del Estado y, 16-18 
maxirnizaci6n del tamafio por parte de 

la, 233, 235 
procedimientos y aversi6n al riesgo de 

la, 236-237 
Burman, L., 636n 
Burtless, Gary, 453n, 580 
Bush, George (Administraci6n de Bush), 19, 

239,375 

INDICE ANALiTICO / 721 

caja de Edgeworth-Bowley 
eficiencia en el intercambio y, 80, 81 
eficiencia en lat'roducci6n y, 83-85 

cajas de ahorro, crisis de las, 20 
calentamiento del planeta, 248, 270-272, 

329-330, 489 
California, impuesto sobre la renta en, 692 
Camara de Representantes de Estados 

Unidos, 275 
cambio climatico, tasas de descuento y, 

329-330 
campafias, reforma de las, 207, 208 
Canada, 231,288,374,447 

sanidad en, 362 
capa de ozono, reducci6n de la, 247, 270-271 
capacidad para combatir en dos teatros, 

372-373 
capacidad para un segundo ataque, 371 
capital humano, 42n 

teorfa de la educaci6n basada en el, 
450-451 

capitalizaci6n, 300 
a corto plazo 0 a largo plazo, 684-685 
absoluta frente a relativa, 686 
alquileres del suelo y, 686-688 
bienes publicos locales y, 685-686 
contrastaci6n de la hip6tesis de la, 

687-688 
financiaci6n mediante deuda 0 mediante 

irnpuestos en la, 684 
impuestos y, 487, 682-688 
incentivos de los programas de 

pensiones y, 683 
parcial, 683 

carb6n, producci6n de, 266 
regulaci6n de la, 264, 265, 308 

Card, David, 450n, 454n 
carga excesiva, vease exceso de gravamen 
Carnoy, Martin, 460n 
carreteras, 12 
Carter, Jimmy (Administraci6n de Carter), 19 
Census Bureau, EE UU, 135n 
Chile, 412-414 
China, 374 
Christensen, L. R, 231n 
clase media, programas basados en derechos 

adquiridos y, 45-46 
Clinton, Bill (Administraci6n de Clinton), 

46,239 
defensa durante la, 375 
educaci6n durante la, 41, 299, 445, 466 
impuestos durante la, 575, 598-599, 632 



722 / fNDlCE ANALinco 

politica relacionada con el medio 
ambiente durante la, 271, 275, 336, 
491 

reforma sanitaria propuesta por, 30, 352 
regulaci6n durante la, 19-20,42,271 

clorofluorocarbonados (CFC), 247, 270 
Coase, Ronald H., 157, 252n 
Coase, teorema de, 251-252 
Coca-Cola, 381 
cola como mecanismo de racionamiento, 

163-164 
Colbert, Jean-Baptiste, 494 
Coleman, James S., 453-456 
Common, M., 325n 
competencia, 13, 37, 219, 229 

bonos escolares y, 454-460 
eficiencia en el sentido de Pareto y, 

72-73,93 
en la autonomfa fiscal, 655, 658-660, 691 
entre burocracias, 233 
imperfecta, 30-31, 92-93 
incidencia de los impuestos y, 513-528 
limitada, 350-351 
mano invisible y; 13, 67-69, 655 
monopolistica, 92 
monopolio natural y; 220-222, 228 
perfecta, 30, 92 
subvenciones y, 40 

compras de material en las que se sobrepasan 
los costes previstos, 375 

Condorcet, Marquis de, 189 
conducta buromitica, 233-236 
Congreso de Estados Unidos, 272n, 391n, 461 

ambiente, 17, 254, 274 
defensa y; 377-378 
federalismo fiscal y; 652, 653 
grupos de presi6n y, 199-200, 206 
impuestos y; 54, 55, 199,491 
intentos del, de regular el medio 
liberalizaci6n y; 19 
objetivos de la politica y, 306-307 
reforma de las campafias y, 207, 208 

conocimientos: 
como bien publico, 385 
vease tambien derechos de propiedad 

intelectual; patentes 
Constitucion de Estados Unidos, 380, 461 

impuestos y, 54-55, 477-479 
reparto de los poderes en la, 651, 653 

consumo • 
curva de posibilidades de utilidad y, 

76 
eficiencia en el intercambio y; 75-81 

no rival, 150 
presente frente a futuro, 567-570 
rival, 150 

consumo excesivo, 158-165 
contarninacion, 257-263 

multas e impuestos como solucion para 
reducir la, 258-261, 263, 264-265 

permisos transferibles y; 263-264 
por ruido, 338, 339 
regulacion de la, 264-266 
soluciones basadas en el mercado y, 

257-264 
subvenciones a la reducci6n de la, 

260-263, 268 
vease tambien contaminacion del agua; 

contaminacion del aire 
contaminacion del agua, 248, 257, 335 

control de la, 247, 273 
provocada por los vertidos de petr6leo, 

253-255 
contaminacion del aire, 248, 257-258, 265, 335 

control de la, 247-248, 257-258, 269, 273 
impuestos correctores y, 489, 491 

contaminacion por ruido, 338, 339 
contratos, 92 

coste mas un margen, 376 
por una cantidad fija, 377 
reparto de los costes, 376 

copyrights, 380-382 
Corea del Norte, 73, 374 
Corea del Sur, 447 
Corlett, W. L 605n 
corporatizacion, 237-239 
correlacion, 578 
corrupcion politica, 309 
coste marginal, 74-75, 93-94 

bienes privados suministrados por el 
Estado y; 158-164 

de la asistencia sanitaria, 355, 357 
en el monopolio, 528-531 
monopolio natural y, 220-230 
nuevos mecanismos de revelaci6n de las 

preferencias y, 214-217 
costes administrativos de los impuestos, 482, 

489-492 
costes enterrados, 221, 222-223, 226 
costes de oportunidad, 314, 320n, 327-332 
costes de transaccion, 97, 99, 105-106, 159 

de la asistencia sanitaria, 360-361 
de los planes de jubilaci6n, 391 
definicion de, 158, 360 
externalidades y; 257 



costes de velar por el cumplimiento de los 
contratos, 98-99 

cotizaciones a la seguridad social, 389, 
409-410, 477-480, 494, 543 
incidencia de las, 511, 512, 524, 526 

Council of Economic Advisers, 14, 19, 233 
Courant, P. N., 669n 
Cropper, Maureen 1., 321n, 322n 
Cuarta Enmienda, 462 
Cuba, 73 
Cummings, S. R, 340n 
cupones de alimentaci6n, 290-297, 425-428, 

436 
oferta de trabajo y, 430-431 

Currie, Janet, 430n, 436n 
curva de coste medio del monopolio natural, 

221, 222 
curva de coste social marginal, 249-250, 260 
curva de demanda agregada, vease curva de 

demanda colectiva 
curva de demanda colectiva, 167-168 
curva de demanda compensada, 127-128, 

317-320 
elasticidad de la, 561, 562-563, 602-603 
exceso de gravamen medido con la, 

558-561 
curva de demanda ordinaria, 127-128 
curva de oferta: 

de bienes publicos, 168-169 
de inversion y ahorro, 628-630 
de la empresa, 74 
del mercado, 74 
elasticidad de la, 521-524 
equilibrio de Lindahl y, 201-204 
extemalidades y, 248-250 
impuestos sobre la produccion y, 563-567 
incidencia de los impuestos y, 513-519, 

521-527 
que se vuelve hacia atras, 524, 525 
subvenciones y, 214-217 

curva de oferta de trabajo que se vuelve 
hacia atras, 572, 594 

curva de posibilidades de produccion, 22, 23, 
82n, 85 

curva de posibilidades de utilidad, 76-77, 
112-116 
con transferencias sin costes y con 
transferencias con costes, 116, 117 
forma de la, 116 

curva de restos, 176-178 
curva de viabilidad, 172 
curvas de demanda 

colectiva, 167-168 

fNDICE ANALiTlCO / 723 

compensada, vease curva de demanda 
compensada 

de bienes publi'j)s, 165-170 
de la empresa, 93-94 
de servicios de la burocracia, 233, 235 
de servicios sanitarios, 356 
de vivienda, 432, 433 
del mercado, 74 
del monopolio natural, 220-230 
elasticidad de la, 521-524, 528-531 
equilibrio de Lindahl y, 201-204 
extemalidades y, 248-251 
incidencia de los impuestos y, 513, 

515-520,521-527, 528-531 
individual, 74-75 
lineal, obtencion de la formula de 

Ramsey en el caso de una, 613-615 
nuevos mecanismos de revelacion de las 

preferencias y, 214-217 
ordinaria, 127-128 
subvenciones y, 297-298 

curvas de indiferencia, 78-81, 112, 165-166, 
185-186 
autonomia fiscal y, 665-668 
definicion de, 78 
eficiencia en la combinacion de 

productos y, 85-86 
exceso de gravamen me dido con las, 

556-558 
impuestos y, 556-558, 567-569, 594-595 
pendiente de la, 79, 80, 86 
programas de asistencia social y, 426-428 
sociales, 113-114, 117-121 

curvas sociales de indiferencia, 113-114, 
117-121 
definicion de, 113, 118-119 

Cutler, David M., 354n 

Dalton, Sir Hugh, 144 
Dalton-Atkinson, indicador de, 144-145 
Danzinger, S., 402n, 439n 
Dasgupta, P., 328n, 610n 
Daves, D. W., 231n 
DeBrock, 1., 354n 
decisiones colectivas (sociales), 23-24 
deduccion fiscal por rentas derivadas del 

trabajo, 46, 424-428, 542 
eficiencia de la, 573-574 
impuestos optimos y, 599-600 

deducciones por amortizacion, 639 
deducciones fiscales: 

por educacion, 299-300, 464-466 



724 / INDICE ANALinco 

por los incrementos de la investigaci6n 
y la experimentaci6n (deducci6n 
por I+Dl, 382, 384 

por inversi6n, 624-625 
renta y; 542 
vivienda y; 432 

defensa, gastos en defensa, 367-378 
analisis marginal y, 369-371 
como bien publico, 150, 153, 164-165, 

240,287 
estrategia de, 371-375 
I+D para, 368, 369 

deficit, financiaci6n mediante, vease deficit 
presupuestario 

deficit fiscal, vease deficit presupuestario 
deficit presupuestario, 184, 230, 600, 705-706 

ahorro nacional y; 626-628 
consecuencias del, 101, 698-700 
definici6n de, 697 
desde los afios ochenta en Estados 

Unidos, 328n, 367 
futuros efectos del, 700-701 
otras opiniones sobre la carga del, 

700-703 
Demsetz, Harold, 227 
Denver, Colorado, 582 
derechos de coerci6n, 21 
derechos de propiedad, 92 

derechos de coerci6n frente a, 21 
exclusi6n y externalidades y, 157 
externalidades y, 251-255 
intelectual, 380-382, 385 

desempleo 
fallo del mercado y, 14, 101 

Devaney, Barbara, 431n 
Diamond, Peter, 225n, 328n, 606n, 609n 
Dickens, Charles, 13 
di6xido de carbono, 248, 271, 329 
distorsiones contables, error de las, 588 
distribuci6n, 23 

de la renta, vease distribuci6n de la renta 
eficiencia en el intercambio y, 75-83, 608 

disyuntiva entre la eficiencia y la equidad, 
111-145 
determinaci6n de la, 114-117 
de los impuestos, 124, 501-504 
en el analisis de la politica de gasto, 

303-305 
evaluaci6n de la, 117-121 
vease tambien elecci6J social 
y gastos educativos, 470-472 

disyuntivas entre las distintas medidas, 
136-137 

dividendo de la paz, 367-369 
Dole, Robert, 458 
Domar, E. D., 632n 
Donaldson, David, 436n 
Dorman, Peter, 322n 
Due, J., 132n 
Duffield, John, 325n 

Eberts, R. w., 657n 
economia 

cuestiones fundamentales de la, 22-24 
discrepancias sobre la, 29-31 
estudio de la escasez en la, 22 
normativa frente a positiva, 27-29, 
105-107 

economia abierta, 540 
influencia de una reducci6n del ahorro 

en la, 628-630 
economia del bienestar, 65-145, 655 

definici6n de, 69 
distribuci6n de la renta y, 101, 111 
disyuntivas entre la equidad y la 

eficiencia en la, 111-145; vease 
tambien elecci6n social 

eficiencia del mercado y, 67-89; vease 
tambien Pareto, eficiencia en el 
sentido de 

fallo del mercado y, 91-109 
teoremas fundamentales de la, 72-74, 

75-76, 93, 100, 105, 112-113 
economia cerrada, 540 

ahorro e inversi6n en una, 624-626 
efectos de una reducci6n del ahorro en 

una, 623-624 
economia mixta 

definici6n de, 12 
de las economias occidentales, 12-13, 69, 

291 
resumen de las caracteristicas de la, 18 
sector publico en la, 11-34 

economia normativa, 27-29,105-106 
funci6n social de bienestar y; 118 
vease tambien economia del bienestar 

economia positiva, 27-29, 106-107, 124 
Edad Media, impuestos en la, 476 
Eddy, D. M., 340n 
educaci6n, 20, 28, 47 

como bien publico 0 privado, 287, 
448-449 

cuestiones y controversias en la, 450-463 
deducciones fiscales de las matriculas, 

299-300, 465-466 



desigualdad de la, 462-464 
disyuntivas entre la eficiencia y la 

equidad en la, 470-472 
Head Start y, 436 
importancia de los gastos en, 452-454 
indicadores sobre los resultados en la, 

461-462 
resultados de la, 450-451 
superior, vease educaci6n superior 
vease tambien escuelas 

educaci6n compensatoria, 471 
educaci6n superior, 288, 292, 301, 446-447 

ayuda a la, 446, 464-466 
deducciones fiscales de las matriculas, 

299-300 
efecto-expulsion, 291 
efecto-renta 

definicion de, 128, 318n 
de los impuestos, 553-555, 570-576, 596 
politica de gasto y, 292-297, 307, 403 

efecto-retencion, 635-636, 638 
efecto-sustitucion 

definicion, 128 
de los impuestos, 553-555, 558, 562, 570, 

571-576,591,594,596 
politica de gasto y, 292-297 
programas de asistencia social y, 428-429 
seguridad social y, 403-405 

efecto del papel matamoscas, 669-670 
efectos distributivos intertemporales, 301 
efectos distributivos progresivos, 301 
efectos distributivos regresivos, 301 
eficiencia, 67-89 

de la politica de gasto, 292-297, 301-303 
de la producci6n publica, 230-237 
del Departamento de Defensa, 375-378 
de los impuestos, 483-493, 551-552 
de los impuestos sobre el capital, 620-621 
en el intercambio, 75-81, 608n 
en el sentido de Pareto, vease eficiencia 

en el sentido de Pareto 
en la combinacion de productos, 75-76, 

85-87 
en la produccion, 75, 81-85, 608 
mano invisible y, 67-69 
programas de asistencia social y, 

430-434, 436-437 
vease tambien disyuntivas entre la 

equidad y la eficiencia 
Eissa, Nada, 425n, 584n 
ejecucion conjunta, 272 
elasticidad-renta, 130n 

INDICE ANALiTICO / 725 

elasticidad de la curva de demanda 
compensada, 561, 562-563 

elasticidad de la dertanda, 521-524, 529-531, 
605 
definicion de, 291n 

elasticidad de la oferta, 521-524, 527, 563-602, 
605 
definicion, 291n 

elasticidad de la oferta de trabajo, 578-581 
elasticidad de la utili dad marginal, 330 
elastico con respecto al precio, 223-225 
eleccion publica, 181-183 

asignacion de los recursos y, 181-201 
equilibriode Lindahl, 201-204 
en el aml;>ito local, 688-691 
problema de agregacion de las 

preferencias y, 188 
problema de la revelacion de las 

preferencias y, 182-183, 206 
votacion por mayorfa y, 189-201 

eleccion social, 112-138 
analisis de la, 112-124 
beneficios sociales agregados y, 131 
curvas de demanda ordinaria y 

compensada y, 127-128 
disyuntivas entre las distintas medidas 

y, 136-137 
eleccion individual comparada con la, 

123 
en la practica, 124-135 
enfoque de los beneficios ponderados y, 

137-138 
excedente del consumidor y, 129-131 
medicion de los beneficios y, 125-127 
nuevos mecanismos de revelacion de las 

preferencias y, 214-217 
principio de la compensacion y, 136 
reglas del juego y, 199-200 
tres enfoques de la, 135-138 

elecciones 
de 1994, 275 
de 1996, 207, 598 
grupos de presion y, 206-207 
reforma de las campaflas y, 207-208 

electricidad, 220, 221, 226, 228, 267 
en Francia, 230 
TVA Y, 238, 239 

Ellwood, David, 439n 
empresas publicas, 237-238 
energfa hidroelectrica, mejoras en el sentido 

de Pareto y, 70-71 
energfa nuclear, 20, 230 
enfoque de los beneficios ponderados, 135 



726 / INDIcE ANALlTICO 

equidad horizontal de los impuestos, 
495-496, 501 
utilitarismo y, 504-506 

equidad vertical de los impuestos, 496-503 
equilibrio, 74-75, 94, 113 

ahorro e inversi6n y, 623-625, 628-629 
de la votaci6n por mayoria, vease 

votaci6n por mayoria 
de Lindahl, 201-204, 214 
general, vease equilibrio general 
incidencia de los impuestos y, 513-521, 

537-540 
parcial, 74n, 537-538 

equilibrio general, 74n, 551n 
impuestos y, 487, 537-540 
impuestos 6ptimos y, 597-599 

equilibrio parcial, 74n, 537-538 
equivalente cierto, 333-334 
Erie, lago, 247 
escasez,22 
escuelas 

autogestionadas, 458 
bonos escolares, 454-460 
descentralizaci6n de las, 460-461, 464 
privadas, 16 
publicas, 11, 16 

especies amenazadas, 275-276 
esperanza de vida, seguro y, 392-393, 399 
estabilidad econ6mica internacional, 654 
estabilizaci6n, brazo de la, 28 
estabilizaci6n de los precios agricolas, 307 
Estado 

definici6n de, 20-21 
diferentes perspectivas sobre el papel 

del, 13-14, 105-107 
efectos de las actividades del, 11-12 
eficiente, como bien publico, 173 
faUos del, 15-17, 35 
faUos del mercado como incentivo para 

la intervenci6n del, 14-18, 20, 92-101 
financiaci6n del, mediante deuda, vease 

deficit presupuestario 
gastos militares del, vease defensa, gastos 

en defensa 
gastos sanitarios del, vease asistencia 

sanitaria, sanidad; Medicaid; Medicare 
ineficiencia del, 230-237 
papel econ6mico del, 12-20 
producci6n y, vease Pfducci6n publica 
programas de asistencia social, vease 

deducci6n fiscal por rentas 
derivadas del trabajo; Medicaid; 
programas de asistencia social; 

programas de gasto del, vease analisis de 
la politica de gasto; programas de 
gasto 

ramas econ6micas del, 28 
redistribuci6n de la renta por parte del, 

vease redistribuci6n de la renta 
regulaci6n, vease regulaci6n 
reinvenci6n del, 229 
seguro social y, vease Medicare; 

programas de seguro social; 
seguridad social; seguro de 
desempleo 

vease tambien ramas, departamentos, 
organismos y administraciones 
presidenciales concretos 

estanfiaci6n, impuestos y, 492 
este asiatico, crisis econ6mica de 1997, 20 
estrategia de disuasi6n, 371 
excedente del consurnidor, 129-131, 317-320 
excedente del productor, 563 
exceso de gravamen (carga excesiva), 131-

132,178-179,224n 
calculo del, 561-563 
definici6n de, 556, 587 
del impuesto sobre la producci6n, 

563-565 
del impuesto progresivo, 594-595 
del impuesto sobre el trabajo, 571, 572 
de los impuestos compartidos por el 

consumidor y el productor, 566-567 
impuestos 6ptimos y, 592-594, 602-606, 

615-616 
impuestos sobre el capital y, 620-621 
medici6n del, 556-558 

exclusi6n, propiedad de la, 150 
costes de la, 158 
derechos de propiedad, externalidades y, 

157 
externalidades, 95-96, 101, 247-281 

bienes publicos y, 157-158 
compensaci6n y distribuci6n y, 268 
definici6n de, 248 
educaci6n y, 448-449 
en la autonomia fiscal, 658 
fracasos de las soluciones privadas para 

resolver las, 255-257 
impuestos y, 258-259 
innovaci6n y, 266-267 
internalizaci6n de las, 251, 255 
negativas, 96, 248-249, 257 
patentes y, 385 
politica relacionada con el medio 

ambiente y, 96, 247-248 



positivas, 96, 248 
problema de las, 248-250 
problema de los recursos comunes 

como, 249 
proteccion legal contra las, 253-255, 256 
regulacion de las, 257, 264-266 
revelacion de informacion y, 267-268 
soluciones basadas en el mercado para 

resolver las, 258-264 
soluciones privadas para resolver las, 

251-257 
soluciones del sector publico para 

resolver las, 257-269 

factor de descuento, 315 
fallo del mercado, 16-18, 19, 91-109 

amilisis coste-beneficio y, 325, 327-328 
bienes preferentes y, 103-105 
bienes publicos y, 95, 101, 150-151 
competencia imperfecta y, 92-95 
definicion de, 92 
desempleo e inflacion como, 101 
distribucion de la renta y, 102 
educacion y, 448-449 
en la agricultura, 102 
en la autonomia fiscal, 657-659 
enfoque normativo frente a enfoque 

positivo, 105-107 
externalidades y, 95-96, 101, 247-281 
informacion imperfecta y, 99-100, 101, 

105 
interrelaciones del, 101 
mercados incompletos y, 96-99, 101 
papel del Estado y, 92-103 
politica de gasto y, 287, 307 
produccion publica y, 219 
reforma de la seguridad social y, 396 

familia 
asistencia social y, 438-440 
de dos perceptores de ingresos, 576-577 
legislacion tributaria y, 57 

federalismo fiscal, 651-675 
ayudas en el, 665-670 
bienes publicos nacionales y locales en 

el, 653-654 
eficacia del, 665-670 
fallos del mercado en el, 657-659 
principios del, 653-663 
produccion frente a financiacion en el, 

664-672 
redistribucion en el, 659-663 

INDICE ANALinco / 727 

responsabilidades sin dotacion de 
fondos, 652 

Feldstein, Martin, 1'.\ 225n, 402, 575, 580n, 
584n, 589n, 597n, 632n, 636, 657n 

ferrocarriles, 20, 220 
financiacion condicionada, eficacia de la, 

665-670 
financiacion por parte de terceros, 352 
Fisher, Irving, 619 
Foley, D. K., 194n 
Fondo Monetario Internacional, 654 
Forbes, Malcolm, 598 
Fraker, Thomas M., 431n 
Francia, 378, 447 

electricidad en, 230 
Friedman, Milton, 18, 35n 
frontera de posibilidades de produccion, 

81-82 
frontera de posibilidades de utilidad, 76-77 
Fuchs, Victor R, 351n, 362n 
funcion social de bienestar, 117-121,328 

comparaciones interpersonales y, 
122-124 

definicion de, 118 
impuestos y, 504-507, 595-597 
rawlsianismo y, 121, 122, 123, 504-506, 

596-597 
utilitarismo y, 119-120,504-506,597 

funcion de utili dad, definicion de, 114 

ganancias de capital 
indiciacion de las, 643, 644 
inflacion y, 642-645 
reales y nominales, 642-643 

Garber, Alan M., 340n 
Gary, Ind., 247, 270, 582 
gas, 220, 221 

impuesto sobre el gas, 491 
gases invernadero, 271-272, 329-330, 489, 491, 

654 
General Motors, 21 
Getty,234 
Gini, coeficiente de, 143 
Gintis, Herb, 450 
Gittelsohn, Alan, 362n 
Glass, Gene v., 453n 
Goldman, L., 340n 
Goodsell, Charles T., 391n 
Gore, Albert, 229 
Gran Bretafia 

asistencia sanitaria en, 289 
educacion en, 464 



728 / fNDICE ANALfTICO 

Estado en, 21 
impuestos en, 29, 484 

Gran Depresi6n, 14-15, 69, 101,286 
Gramlich, E. M., 669n 
Greenwald, Bruce, lOOn, 631 
Grinols, Earl L., 630n 
Gronberg, T. L 658n 
grupos de presi6n, 199-200 

elecciones y, 206 
poder de los, 207 

guerra Frla, 14,50,374 
fin de la, 367-369 

guerra del Golfo, 374 
guerra de la Independencia en Estados 

Unidos, 240 
guerra contra la pobreza, 15-16 
guerra de Secesi6n en Estados Unidos, 55 
Guthrie, James W., 458n 

Hague, D. c., 605n 
Haites, E., 330n 
Hall, Robert, 598 
Hannaway, Jane, 460n 
Hanushek, Eric A., 453n, 460n 
Harberger, Arnold, 132, 227 
Harberger, triiingulo de, 132 
Harsanyi, John, 370 
Hausman, Jerry, 318n, 425n, 597n 
Haveman, R., 402n 
Hawthorne, efecto, 582 
Hayward, Nancy, 231n 
Head Start, 436 . 
Health Maintenance Organizations (HMO), 

351,354-355 
Heckman, James L 579n, 584n 
Hill, Paul T., 458n 
Hirschman, A. 0., 13n 
Hitch, Charles L 369 
Hoffer, Thomas, 456n 
Holland~ D. M., 578n 
Honda, 266 
Horwood, S. P., 340n 
hospitales, 347, 653 

con fines de luero, 352 
sin fines de luero, 351 
Veteran Administration, 353 

Hotelling, Harold, 198n 
Hurd, Michael, 403 

t 

igualitarismo especffico, 363, 435 
impuesto ad valorem, 518-521, 532 

impuesto sobre las BTU, 491 
impuesto sobre el carbono, 491 
impuesto sobre el consumo 

argumentos a favor del, 619 
crlticos del, 620 
eficiencia del, 552-566, 573 
justicia del, 497-498, 499 
impuesto sobre los salarios como 

equivalente del, 533-534, 607 
impuestos equivalentes e, 533-535, 618 
realizado durante toda la vida, 536 

impuesto de cuantfa fija, 131, 488-489, 
555-558, 587 
comparaci6n con el impuesto sobre la 

renta procedente de intereses, 
570-571 

impuestos 6ptimos e, 589, 590, 594, 606 
uniforme, 591, 594 

impuesto sobre las ganancias de capital, 29, 
490, 622, 633-639 
efecto-retenci6n e, 636-637, 638 
equidad e, 637 
incidencia del, 542-546 
reducci6n del, en 1997, 637 

impuesto sobre las mercancfas, 513-528 
consumidores afectados por el, 516-517, 

552-567 
con demandas interdependientes, 605 
equilibrio del mercado e, 515-516 
en los palses avanzados, 606, 610 
en los palses menos desarrollados, 605, 

610 
impuesto sobre la renta procedente de 

intereses e, 607 
productores afectados por el, 516-517, 

563-567 
de Ramsey, 602-606, 610, 613-616 

impuesto sobre la renta, 29, 71, 477-482, 498, 
678-679 
costes adrninistrativos del, 490 
de tipo uniforme, 592-596, 598, 610-611n 
estructura 6ptima del, 591-592, 606, 

610-611n 
impuestos equivalentes e, 533-537 
justicia del, 496-500 
negativo, 592 
obtenida a 10 largo de toda la vida, 

498-500,536, 619 
procedente de intereses, vease impuesto 

sobre la renta procedente de intereses 
progresividad del, 542-546, 591-602, 606 
proporcional, 592, 593 



impuesto sobre la renta procedente de 
impuesto sobre las mercandas e, 607 
intereses, 570-571, 573 
reducci6n del, 626 

impuesto sobre los beneficios de las 
sociedades, 477, 479-608, 618, 692 
incidencia del, 512, 542-546 

impuesto sobre los salarios, 619 
impuesto sobre el consumo como 

equivalente del, 534-535, 607 
subida del, 626 

impuesto de transmisiones patrimoniales, 
477 

impuesto sobre el valor afiadido (IVA), 478, 
481,482, 497, 619, 620 
costes administrativos del, 490-492 
impuesto sobre la renta como 

equivalente del, 533-534 
impuestos, 11, 21, 473, 648 

ad valorem frente a espedficos, 518-521, 
532 

aspectos positivos frente a normativos 
de los, 27 

caracteristicas deseables del sistema de, 
483-493 

carga de los, 511-512 
clases de, 477-479 
Constituci6n e, 476-477 
correctores, vease impuestos correctores 
costes administrativos de los, 483, 

489-492 
cotizaciones a la seguridad social, 

477-479, 543 
crftica de la renta como base de los, 

500 
de cuanna fija, vease impuestos de 

cuantfa fija 
de las personas de renta alta, 576, 596, 

601 
de lujo, 497, 590-591, 602, 606 
de tipo uniforme, vease impuestos de 

tipo uniforme 
derechos aduaneros, 477, 479, 482, 497 
dificu1tades politicas para modificar los 

tipos de los, 492-493 
directos frente a indirectos, 477 
distorsionadores, vease impuestos 

distorsionadores 
disyuntivas entre la equidad y la 

eficiencia e, 124, 501, 504 
educaci6n e, 464-466 
efecto-renta de los, 553-555, 570, 571-576, 

596 

INDICE ANALiTICO / 729 

efecto-sustituci6n de los, 553-555, 558, 
563, 570-576, 591, 594, 596 

efectos de los, ttl el equilibrio general, 
487 

efectos del anuncio de, 487 
efectos financieros de los, 485-486 
efectos organizativos de los, 486-487 
eficiencia de los, 483-490 
eficientes en el sentido de Pareto, 504 
en el amilisis coste-beneficio, 327-328 
en el amllisis de la politica de gasto, 

288-289 
equidad horizontal de los, 495-496, 501, 

506 
equidad vertical de los, 496-502 
equivalentes, 512, 533-537, 619 
estabilizaci6n automatica de los, 492 
evoluci6n del sistema tributario, 479-481 
exceso de gravamen de los, vease exceso 

de gravamen 
externalidades e, 258-262 
federalismo fiscal y, 658-660, 670-672 
flexibilidad de los, 483, 492-493 
ganancias de capital, vease impuesto 

sobre las ganancias de capital 
gastos en bienes publicos e, 183-187, 

192-195 
hip6tesis de Tiebout e, 658 
influencia de los, en la conducta, 484-485 
introducci6n a los, 475-510 
justicia de los, 483, 496-503, 507-508, 512 
locales, vease impuestos locales 
modelo general para elegir entre los 

sistemas tributarios, 503-508 
monetizados, 476 
monopolios naturales e, 223-225 
no distorsionadores, 488-489 
6ptimos, vease impuestos 6ptimos 
origenes hist6ricos de los, 476-482 
otros criterios para deterrninar el 

montante de los, 501-502 
patrimonio, vease impuestos sobre el 

patrimonio 
progresivos, vease sistema de impuestos 

progresivos 
proporcionales, 184-187, 194-195,573, 

592-594, 619 
que se trasladan hacia adelante, 512 
que se trasladan hacia atnis, 512 
rawlsianismo e, 504, 506 
redistribuci6n de la renta e, 602, 605, 

610, 680-681 
reducciones de los, 633-634 



730 / fNDICE ANALfTICO 

regresivos, 184, 543, 592n 
responsabilidad politica e, 483, 493-502 
sobre consumos especfficos, 477, 479, 

482 
sobre el ahorro, 567-569 
sobre el trabajo, 571-577 
sobre el valor anadido, vease impuesto 

sobre el valor ana dido 
sobre la renta, vease impuesto sobre la 

renta 
sobre las ventanas, 29, 484 
sobre las ventas, 477-482, 493, 543, 679 
sobre los consumidores, 516-517, 553-563 
sobre los productores, 516-517, 563-567, 

607-611 
sobre los que se benefician de los 

servicios publicos, 501, 601 
sobre transmisiones patrimoniales, 477 
teoria de los, 473-648 
transparentes, 493, 512-513 
uniformes, 184-187, 196, 224n, 679 
unitarios, 692 
utilitarismo e, 504-506, 507, 597 
velocidad de los ajustes de los, 493 

impuestos, incidencia de los, 511-550 
cambios de otros instrumentos de 

financiaci6n e, 541-542 
de las prestaciones sociales, 518-519 
de los factores ineliisticos, 527 
de los factores perfectamente eliisticos, 

527-528 
de los impuestos equivalentes, 512, 

533-537 
definici6n de, 511 
demanda y oferta de trabajo e, 524-526 
diferenciales, 541 
efectos a corto y largo plazo de la, 540 
en condiciones de equilibrio parcial y 

general, 537-540 
en el oligopolio, 532-533 
en las economias abiertas y cerradas, 540 
en condiciones monopolisticas y en 

condiciones competitivas, 528-533 
en Estados Unidos, 542-546 
en los mercados competitivos, 513-528 
influencia de la elasticidad en la, 521-524 
manteniendo un crecim'iento 

equilibrado, 542 
manteniendo el presupuesto 

equilibrado, 541' 
otros factores que afectan a la, 537-542 

impuestos diferenciales sobre las mercancias, 
601-607, 610 

impuestos sobre los que se benefician de los 
servicios publicos, 501, 601 

impuestos sobre el capital, 617-648 
ahorro e inversi6n e, 621-630 
argumentos a favor de los, basados en la 

eficiencia, 620-621 
asunci6n de riesgos e, 621, 630-634 
cuestiones relacionadas con la equidad, 

619-620,637-638 
depreciaci6n e, 635, 639-640, 641 
impuestos equivalentes e, 619 
inflaci6n e, 642-645 
locales, 678 
neutrales, 640 
problemas administrativos de los, 621-623 
pros y contras de los, 619-622 
sobre las ganancias de capital, 621, 632-639 

impuestos sobre consumos especfficos, 477, 
479,482 

impuestos correctores (pigovianos), 258, 489, 
491 

impuestos de lujo, 497, 590-591, 602, 606 
impuestos de tipo uniforme, 592-593, 598, 

610n 
impuestos distorsionadores, 490, 590-591 

bienes intermedios e, 609-610 
impuestos sobre las mercancias e, 602-607 
impuesto sobre la renta procedente de 

intereses e, 570 
influencia de los, en el consumo, 555-563 
influencia de los, en la producci6n, 

563-567 
oferta eficiente de bienes publicos e, 

172-173 
sobre el trabajo, 572 

impuestos equivalentes, 512,533-536, 602, 619 
impuestos especificos, 518-521, 532 
impuestos de los Gobiernos regionales, 477, 

543 
deducciones de los, 670-671 
fuentes de, 480-481 
incidencia de los, 682 
multijurisdiccionales, problemas de los, 

691-692 
impuestos locales, 477, 543 

capitalizaci6n e, 682-688 
deducci6n de los, 658-659 
distorsiones de los, 680 
elecci6n publica e, 688-691 
fuentes de, 480-481 
incidencia de los, 677-678 
limitaciones de los, para redistribuir la 

renta, 680-681 



impuestos optimos, 328n, 551, 587-616 
de tipo uniforme, 592-594, 598, 610n 
definicion de, 589 
dos errores de los, 587 
eficiencia en el sentido de Pareto y, 

589-601, 607n, 608 
equilibrio general e, 597-599 
impuestos diferenciales e, 601-607, 610 
impuestos sobre los productores e, 

607-611 
no lineales, 599-601 

impuestos pigovianos, vease impuestos 
correctores 

impuestos de bienes inmuebles, 477-479, 493, 
678-679 

impuestos proporcionales, 184-187, 194-195, 
573,592-594,619 

impuestos uniformes, 184-187, 196, 224n, 
679 

impuestos sobre las ventas, 477-482, 494, 543, 
679-680 

incentivo de los beneficios, 14 
incidencia 

de las deducciones fiscales por 
educacion, 299-300 

de los impuestos, vease impuestos, 
incidencia de los 

definicion de, 297 
efectiva y pretendida, 300 

India, 374 
fndice de pobreza, 135 
fndice de precios de consumo (IPC), 408-409 
indiciacion, 391, 405, 492 

de las ganancias de capital, 643, 644 
de los tramos impositivos, 643 

individualismo, eficiencia en el sentido de 
Pareto e, 71-72 

industria informatica, 633 
industria siderurgica 

externalidades e, 247, 258, 259-260 
mejoras en el sentido de Pareto en la, 

69-71 
valor actual descontado de la, 314-316 

ineficiencia, medicion de la, 131-133 
ineficiencia en el intercambio, 638 
inferencia, 578 
inflacion, 101, 391-392 

impuestos e, 495, 642-645 
informacion 

asimetrfa de la, 98, 99 
externalidades e, 267-268 
fallos del Estado e, 16-18 
grupos de presion e, 206 

fNDICE ANALirrco / 731 

imperfecta, 30, 93, 100, 101, 105,349-350 
perfecta, 30, 100 

Inglaterra, vease Gra~ Bretafia 
ingreso marginal, 94 

en el monopolio, 528-531 
monopolio natural e, 221, 223 

Iniciativa de Defensa Estrategica, 371-372 
innovacion 

externalidades e, 266-267 
social, 289 
tecnologica, 266-267, 289 

intercambios, 76-81 
International Panel on Climate Change 

(IPCC), 329, 330 
inversion, impuestos sobre el capital e, 621, 

622-630 
investigacion aplicada, 384 
investigacion basica, 384 
investigacion y desarrollo (I+D), 100,368-369, 

378-379, 380 
isocuantas, 82-85 
Italia,413 

Japon, 220, 267, 272, 363, 628 
ancianos en, 400 
I+D en, 378-379 
polftica industrial en, 385n 

Jefferson, Thomas, 380n 
Jencks, Christopher, 426n 
Jobs, Stephen, 633 
Jorgenson, Dale, 460n 
jubilacion 

anticipada, 396n, 398, 402, 403 
impuestos y, 621 
modificacion de la edad normal de, 408 
vease tam bien pensiones 

justicia medioambiental, 336 

Katz, Michael L., 439n 
Kazajistan, 373 
Kessler, Daniel, 354n 
Keynes, John Maynard, 14 
Kilgore, Sally, 456n 
Kioto, convenio de, 271-272, 329 
Kotlikoff, Laurence J., 597n 
Kramer, G., 194n 
Krueger, Alan B., 450n, 453n, 454n 
Kuper, Goerge, 231n 

laissez faire, 13 



732 / lNDICE ANALinco 

Lamison-White, Leatha, 424n 
Lancaster, K., 588n 
Lau, L. L 171n 
Lee, Hoesung, 330n 
Levy, Frank, 438n 
liberalizacion, 19-20 
Liebman, Jeffrey, 425n 
Lindhal, Erik, 201 
Lindhal, equilibrio de, 201-204, 214 
lineas aereas, 19, 220 
Lipsey, R. G., 588n 
Littenberg, B., 340n 
Lorenz, curva de, 141-143 
lluvia acida, 270 

MaCurdy, Thomas, 579n 
Majlui, Nicholas 5., 631n 
mano invisible, 13, 67-69 
mantenimiento de los precios agricolas, 

102-103 
Martini, Alberto P., 431n 
Marx, Karl, 13 
matrimonio, impuestos sobre el, 502 
maximizacion de los beneficios, 658 
McClellan, Mark, 354n 
McClure, W., 362n 
McPherson, Klim, 363n 
Meade, James, 588n 
mecanismo centralizado de asignacion, 73-74 
mecanismo de mercado descentralizado, 72 
Medicaid, 15, 347-348, 400, 429, 426, 435 

contencion de los costes y, 401 
oferta de trabajo y, 431 

medicamentos, patentes de los, 381 
Medicare, 15, 97, 347, 348, 400, 401, 437 

consecuencias distributivas de, 297 
contencion de los costes y, 401 

medicos, impuestos de los, 680-681 
Mendelson, Daniel N., 354n 
mercados 

complementarios, 99 
eficiencia de los, 67-89; vease tam bien 

eficiencia en el sentido de Pareto 
incompletos, 96-99, 101 

mercados de futuros, 307n 
mercados imperfectos de capitales, 96-99 
mercantilistas, 13 
metodo constructivo, 32:t-324 
metodo de la preferencia revelada, 323, 324 
Mexico, 374 
Michel, Richard, 438n 
Mieszkowski, P., 657n, 669n 

migracion e ineficiencia relacionada con el 
lugar de residencia, 658 

Mill, John Stuart, 13 
Milliman, J. w., 362n 
Milwaukee (Wise.), bonos escolares en, 

459-460 
Mirrlees, James, 225n, 328n, 606n, 609n 
modelos economicos, 26 

discrepancias sobre los, 29-30 
Moffit, Robert, 425n, 439n 
monopolio, 95 

definicion de, 92 
incidencia de los impuestos en el, 

528-531 
natural, vease mono polio natural 

monopolio natural, 93, 220-229 
anaIisis econ6mico basico del, 221-225 
costes enterrados y, 222n, 223 
definicion de, 93, 221 
que producen diversos bienes, 223-225 

Montreal, protocolo de (1990), 248, 270 
Mroz, Thomas A, 579n 
multas, 257-261, 263, 265 
Musgrave, Richard A, 28, 201n, 632n 
Myers, Stewart c., 631n 

Nash, John, 370 
New Deal, 14 
Newhouse, Joseph P., 356n 
nifios 

en comparacion con ancianos, 401 
paternalismo y, 104 
tratamiento fiscal de los, 502 
valor de la vida, seguridad de los 

automoviles y, 322 
Niskanen, W. A, 233 
Noruega, 363 
Nozick, Robert, 35n 
Nueva York, ciudad de, 680, 689, 692 

control de los alquileres en, 15 
sobornos en la, 308 

Oates, Wallace E., 321n, 322n 
obligaciones de los Gobiernos locales sin 

dotacion de fondos, 652 
oferta de trabajo 

amilisis estadfstico de la, 578-581 
analisis experimental de la, 581-584 
elasticidad de la, 578-581 
impuestos y, 505, 506, 578-584 
incidencia de los impuestos y, 424-426 



programas de asistencia social y, 424-429 
seguridad social y, 403-405 

oligo polio, 92 
incidencia de los impuestos en el, 
532-533 

Ols, James c., 431n 
optimistas en cuanto a la elasticidad, 592 
"6rdago",234 
organizaciones basadas en los resultados, 

238,239 
Orshansky, Molly, 134 
Owen, Robert, 13 

Pack, H., 658n 
paises avanzados, impuestos sobre las 

mercandas en los, 606, 610 
Paises Bajos, 271, 413 
paises menos desarrollados (PMD), 

impuestos sobre las mercandas en los, 
605, 610-611 

Pakistan, 374 
Panzar, J., 222n 
paradoja del voto, 189-191 
Parente, S. T., 363n 
Pareto, Vilfredo, 69 
Pareto, eficiencia en el sentido de, 69-71, 105, 

286 
bienes publicos y, 153, 157n, 164, 173, 

195-196,202 
condiciones basicas de la, 75-87 
curva de posibilidades de utilidad y, 76-77 
definici6n de, 69, 75, 111 
distribuci6n de la renta y, 170 
elecci6n publica en el ambito local y, 

688-691 
en un unico mercado, 74-75 
equilibrio de Lindahl y, 202 
hip6tesis de Tiebout y, 655-657 
impuestos y, 504 
impuestos 6ptimos y, 587-601, 607n, 608 
individualismo y, 71 
votante mediano y, 195-196 

Pareto, mejora en el sentido de, 69-74, 105, 
123,124 

Pareto, principio de, 71, 118 
patentes, 93, 239, 380-383, 385 
patemalismo, 103-105 
Peacock, A. T., 201n 
Pechman, Joseph, 425n, 579n 
Peltzman, Sam, 230n 
pensamiento libertario, 104 
pensiones, 286 

INDICE ANALirrco / 733 

privadas, 390-391, 402-403, 405 
vease tambien seguridad social 

permisos transferiblt>s, 263-264 
pesimistas en cuanto a la elasticidad, 592 
Peterson, Peter G., 398n 
petr61eo, industria del 

derechos de propiedad y, 251 
en altamar, mejoras en el sentido de 

Pareto y, 70-71 
impuestos sobre el, 527 
unificar la producci6n de, 252, 255 

petr61eo, vertidos de, 253-255, 324 
Phelps, Charles E., 340n, 362n, 363n 
PID, vease producto interior bruto 
Pierce, Lawrence c., 458n 
Pigou, A. c., 258, 258n, 602n 
Plotnick, R, 402n 
poblaci6n activa 

participaci6n en la, frente a decisi6n 
sobre las horas de trabajo y, 574-
576,579 

participantes secundarios en la, 576-577, 
579,582 

planes de pensiones, 286, 389-390, 391, 393 
planes de pago en funci6n de los servicios 

prestados, 352 
pobreza, pobres, 396, 401, 491 

asistencia sanitaria para los, 363-364; 
vease tambien Medicaid 

impuestos 6ptimos y, 595-596 
riesgos relacionados con el medio 

ambiente y, 336 
politica industrial, 384-385 
politica relacionada con el medio ambiente 

evaluaci6n del riesgo y, 333-336 
extemalidades y, 96, 247-281 
tasa social de descuento y, 327-332 

politicos altruistas, 207-209 
problema de la revelaci6n de las 

preferencias y, 182-183, 207 
sobomos de los, 207 

poliz6n problema del, 153-154, 155, 475 
grupos de presi6n y, 206-207 

Portney, Paul R, 325n 
Poterba, James M., 584n 
precio en impuestos, 165-167 

definici6n de, 165, 184 
elecci6n publica y, 183-187, 196-198 
equilibrio de Lindahl y, 202, 203 
votaci6n por mayona y, 195-198 

precio del suelo, variaciones del, 686-687 
precios de mercado, 325 
precios sombra, 325, 338 



734 / INDIcE ANALinco 

preferencias individuales, 183-187, 656-657 
preferencias unimodales, 192-195 
pres as, amilisis coste-beneficio de las, 320, 

327 
prestaciones en efectivo, 43-44 
prestaciones en especie, 429-436 

ineficiencia de las, 430-434 
patemalismo y, 434-436 
prestaciones en efectivo frente a, 429-430 

prestamos, 96-99 
prestamos para realizar estudios, 97, 98 
presupuesto 

ahorro nacional y, 626-628 
restricciones a las que esta sujeto el, 233 

principal y el agente, problema del, 234-236 
principio de la compensaci6n, 136 
privatizacion, 19, 20, 220, 227, 238-240 

de la seguridad social, 403, 412-415 
privatizacion de las carceles, 239, 240 
proceso politico 

analisis de la politica de gasto y, 307-309 
analisis del sector publico y, 24-26 
limites impuestos por el, fallos del 

Estado y, 16-18 
teorias economicas del, 205-210 

produccion privada, influencia del Estado en 
la, 22-24, 288-289 

produccion publica, 219-245, 288 
burocracia y, 219-245 
consenso sobre la, 240-242 
corporatizacion y, 237-240 
diferencias individuales en la, 233-236 
diferencias organizativas en la, 231-233 
eficiencia del, 230-237 
fallo del mercado y, 219 
monopolio natural y, 220-229 

producto interior bruto (PIB) 
gasto en defensa en el, 367-369 
gastos sanitarios en el, 345-348 
I+D en el, 378 
renta de capital en el, 626, 630 
seguridad social en el, 400 

programa de asistencia social subordinado a 
los ingresos, 431, 437-438 

programas de asistencia social, 16, 421-445 
argumentos a favor de los, 422-424 
ayuda espedfica frente a ayuda generica 

y,436-437 
cuestiones analiticas;y, 424-440 
cupones de alimenta!:ion, 291-297, 

425-427,430-431,436 
influencia de los, en la familia, 438-440 
oferta de trabajo y, 424-429 

prestaciones en especie y, 434-436 
que ofrecen una red de seguridad, 

422-423 
redistribuci6n en efectivo y en especie y, 

429-430 
vease tambien deduccion fiscal por rentas 

derivadas del trabajo; Medicaid 
vivienda, 432-434 

programas basados en derechos adquiridos, 
430 
y clase media, 46 
Vease tambien programas espedficos 

programas condicionados, 430, 437-438 
programas de gasto, 283-286 

necesidad de, 286-287 
vease tambien analisis coste-beneficio; 

analisis de la politica de gasto; 
asistencia sanitaria, sanidad; 
defensa, gastos en defensa; 
educaci6n; programas de asistencia 
social; programas de seguro social; 
tecnologia 

programas que ofrecen una red de seguridad, 
423-424 

programas de seguro social, 389-419 
programas de asistencia social como, 423 
vease tambien Medicare; seguridad social; 

seguro de desempleo 
seguro privado comparado con, 390-393 

proliferacion de armamento, 373-374 
puentes y autopistas 

analisis coste-beneficio de los, 316-320 
mejoras en el sentido de Pareto y, 69-72 
tasas por el uso y, 151-152, 178-179 

punto de beneficio nulo, 222 

querellas por negligencia, 352, 353-354 

Rabuschka, Alvin, 598 
racionamiento 

de bienes privados suministrados por el 
Estado, 159-164 

definicion de, 161 
Ramsey, Frank, 224n, 330, 602, 603-606, 610 
Ramsey, formula de, en el caso de la curva de 

demanda lineal, 615-616 
Ramsey, impuestos de, 602-606, 610 

obtencion de los, 613-615 
Randolph, William c., 636n 
Rangarajan, A., 425n 
Rawls, John, 121, 506 



rawlsianismo, 121, 123 
impuestos y, 504, 506 

Reagan, Ronald (Adrninistraci6n de Reagan), 
17,19,372 
regulaci6n del medio ambiente en la, 

17 
recesi6n, 101, 492 
recta isocoste, 82, 83 
recursos' comunes, problemas de los, 249 
recursos naturales, valor de los, 324-325 
reforma fiscal e incidencia, 546 
Refuse Act (1899), 247 
reglamentaciones basadas en los resultados, 

264-267 
reglamentaciones sobre la seguridad, 12 
regulaci6n, 226, 226-227, 289 

de las externalidades, 264-266 
de los factores, 265, 267 

Reid, 1., 325n 
relaci6n econ6rnica marginal de 

transformaci6n, 172 
relaci6n ffsica marginal de transformaci6n, 172 
relaci6n marginal de sustituci6n, 76-81, 86, 

164, 167, 426, 608 
en el analisis coste-beneficio, 327 

relaci6n marginal de sustituci6n tecnica, 82-85 
relaci6n marginal de transformaci6n, 86-87, 

164,608 
renta, distribuci6n de la 

eficiencia en el sentido de Pareto y, 170 
ineficiencia del equilibrio de la votaci6n 

por mayorfa y, 196-198 
renta, preferencias individuales y, 183-187 
renta, redistribuci6n de la, 43-47, 72, 103, 171 

en el federalismo fiscal, 659-663 
en efectivo 0 en especie, 429 
impuestos locales y, 680-681 
impuestos 6ptimos y, 603, 606, 610 
intergeneracional, 328n 
seguro social y, 390 

reparto general de los ingresos, 653 
residuos nucleares, 331 
residuos peligrosos, 25, 334 
restricci6n presupuestaria, 78-80, 112, 

165-166, 182 
autonomfa fiscal y, 665-669 
cupones de alimentaci6n y, 295-297 
impuestos y, 552-559, 567-570, 594-595, 

607,626 
programas de asistencia social y, 426-429 

restricci6n presupuestaria blanda, 231-232 
restricciones de la adquisici6n de material en 

el sector publico, 232 

INDICE ANALiTICO / 735 

restricciones de personal en el sector publico, 
232 

riesgo, evaluaci6n d~l 
en el analisis coste-beneficio, 334-334 
impuestos sobre el capital y, 622, 630-634 
seguro y, 392-393 
social,392 

riesgo moral, problema de, 356 
seguro y, 394 

riesgo, reacio a!, 236, 355-356 
riesgos sociales, 392 
Rio, convenio de (1992), 248, 272, 329 
riqueza de las naciones, La (Smith), 13,67 
Rizzuto, Ronald, 454n 
Robertson, 362n 
Robins, 584n 
Romer, T., 195n 
Rothschild, Michael, 98n, 393n 
Rouse, Cecilia Elena, 460n 
Rubin, Robert J., 354n 
Rubin, S. M., 346n 
Rubinfeld, D. L., 669n 
Rusia, 374, 447 

Salop, S., 350n 
Sandmo, A., 632n 
Savas, E. S., 460n 
Schelling, T., 324n 
Scholl, Russell B., 628n 
Schultz, ChaIres, 19 
sector privado 

analisis coste-beneficio en el, 314-316 
distinci6n entre el Estado y el, 21 
eficiencia del sector publico en 

comparaci6n con, 230-231 
equilibrio entre el sector publico y el, 

18-19 
fallos del Estado y, 16 
programas de gasto y, 291-292 
soluciones de las externalidades en el, 

251-257 
sector publico 

analisis del, 24-26 
equilibrio entre el sector privado y el, 

18-19 
soluciones para resolver las 

externalidades en el, 251-257 
vease tambien Estado; temas espectjicos 

seguridad internacional, 654 
seguridad social, 14, 286, 308, 394, 573 

cuesti6n de la reforma y, 395-407 
indiciaci6n de la, 391 



736 / fNDlCE ANALlTICO 

injusticias de la, 406-407 
naturaleza de la crisis presupuestaria de 

la, 398-402 
oferta de trabajo y, 403-405 
privatizaci6n de la, 403, 412-415 
reformas propuestas de la, 407-415 
riesgo moral y, 394 
sistema de reparto de la, 398-401 
tasa de rendimiento de la, 405-406 

seguro, 97-98 
de vida, 393, 395 
medico, vease seguro medico 
social, vease Medicare; programas de 

seguro social; seguridad social; 
seguro de desempleo 

seguro de desempleo, 14, 46n, 389 
seguro medico, 30, 97, 390, 491 

ausencia de, 347 
gastos excesivos y, 355-357 
papel de la industria y, 355 
problemas de informaci6n y, 98 
selecci6n adversa y, 98 
vease tam bien Medicaid; Medicare 

selecci6n adversa, 98, 357-360 
seguro y, 392-393 

Selten, Reinhold, 370 
Sematech,385n 
Senado de Estados Unidos, 329, 408 
Senior, Nassau, 13 
servicio de correos, 219, 220 
Sheshinski, E., Inn 
Showalter, Mark H., 576n 
Simms, Margaret c., 135n 
Sinclair, Upton, 229 
sindicatos, 206 
Singapur, 447 
Sismondi, Jean Charles de, 13 
sistema bipartidista, 198-200 
sistema juridico, 12, 37 

protecci6n contra las externalidades por 
parte del, 253-255, 256 

sistema de reparto, 398-402 
sistema de responsabilidad conjunta y 

solidaria, 274 
sistema tributario progresivo, 184, 196-197, 

492, 495, 497 
definici6n de, 542 
eficiencia del, 573-576 
en Estados Unidos, i42-546 
exceso de gravamen del, 592-594 
utilitarismo y, 504-506 

sistema tributario regresivo, 184, 542-543, 
592n 

sistema tributario unitario, 692 
sistema de votaci6n, definici6n de, 192n 
Slavin, Robert E., 453n 
Slemrod, Joel, 489, 636n 
Slutsky, S., 194n 
Smith, Adam, 13, 67, 209, 655 
soberania de los consumidores, 72 
soborno,308 
Solow, Robert, 325 
Sox, H. Co, Jr., 340n 
Spence, A. Michael, 451n 
Spiegelman, Robert G., 584n 
Stern, Nicholas H., 596n, 597n 
Steurle, C. Eugene, 398n 
Stigler, Goerge, 17n, 227 
Stiglitz, Joseph E., 98n, lOOn, Inn, 225n, 

328n, 330, 393n, 451n, 506n, 535n, 589n, 
592n, 59711, 606n, 60711, 61011, 63111, 632n, 
657n 

subconsumo, 151, 152 
subvenciones, 21, 71 

a la educaci6n, 448-449 
a la vivienda, 432 
agricolas, 199-200 
consecuencias de las, para la eficiencia, 

292-297 
consecuencias distributivas de las, 

297-300, 301 
en el analisis de la politica de gasto, 

288-297,301 
generales 0 destinadas a determinados 

grupos,301 
incidencia de las, 518-519 
incidencia de los impuestos y, 520 
monopolio natural y, 224, 226-227 
para la reducci6n de la contaminaci6n, 

260-263, 268-269 
subvenciones cruzadas, 224 
Suiza, 540 
suministro insuficiente, 151 
suministro uniforme, 162-163 
Summers, Lawrence H., 43911, 597n 
Superfund,274 
tabaco, 104, 335 

bienes publicos y, 157 
compensaci6n y, 252, 255-256 
impuestos correctores y, 491 

tasa de pobreza, 423 
tasa pura de descuento, 330 
tasa social de descuento, 327-332 
tasas de descuento 

cambio climatico y, 329-330 



causas de las discrepancias sobre las, 
331,332 

tasas por el uso, 151-152, 163 
medicion del coste de las, para el 

bienestar, 178-179 
Taylor, John, 19 
tecnologia, 378-385 

derechos de propiedad intelectual y, 
380-382 

de doble uso, 378 
fallos del mercado y, 380-384 
financiacion publica directa de la, 384-385 

telecomunicaciones, 19, 220, 221, 228 
teoremas, 73 
teorfa de la educacion basad a en la seleccion, 

451 
teorfa del gasto publico, 147-281 

bienes publicos y bienes privados 
suministrados por el Estado en la, 
149-179 

eleccion publica en la, 181-217 
extemalidades y medio ambiente en la, 

247-281 
produccion publica y burocracia en la, 

219-245 
teorfa de los juegos, 370 
teorfa de segundo optimo, interpretaciones 

erroneas de la, 588 
Thurston, Norman K, 576n 
Tiebout, Charles, 655-657, 658 
Tiebout, hipotesis de, 655-657, 691 
tiempo, valor del, 321 
tierra, valor de la, 527, 623n 
tipo impositivo efectivo, 543, 546 
tipo impositivo marginal, 425, 592-593, 594, 

597-599 
Tobin, J., 363n 
Torrance, G. W., 340n 
trabajo, impuestos sobre el, 571-577 
tramos impositivos, indiciacion de los, 643 
transparencia, 493, 513 
transporte por carretera, 19 
transporte publico, subvenciones al, 298-300 
traslacion de los costes, 347 
Triest, Robert K, 579n, 580n 
Tyson, Laura D'Andrea, 19 

Ucrania, 373 
umbral de pobreza, 134-135 
unificacion de la produccion de petroleo, 253, 

264 
Union Sovietica, 367, 372 

fNDICE ANALiTICO / 737 

actividad economica en la, 14, 73 
Uruguay, 413 
utilidad • 

definicion de, 76 
funcion social de bienestar y, 114-119 
gastos en bienes publicos y, 186-187, 192 
marginal, vease utilidad marginal 
medicion de la, 125-127 

utilidad marginal, 114-115, 126-127 
decreciente, 114, 330 
definicion de, 114 
elasticidad de la, 330 

utilitarismo, 119-120 
impuestos y, 504-506, 507, 597 

valor actual descontado (VAD), 315-316, 498 
valoracion conti,ngente, 325 
valores 

derivados de la existencia, 253, 325 
discrepancias economicas sobre los, 31 

ventanas, impuesto sobre las, 29, 484 
Ventura, Stephanie J., 424n 
verdadera depreciacion econornica, 639, 641 
vertidos 

control de los, 273-275 
vida, valor de la, 323-324 
Viscusi, W. K, 324n, 354n 
vivienda, 335 

como programa de asistencia social, 
432-434 

control de los alquileres y, 15, 681-682 
impuestos sobre la, 621 
oferta de trabajo y, 432-433 
subvenciones a la, 297-298 

votacion por mayorfa, 189-201 
ineficiencia de la, 196-198 
nivellocal y, 688, 690 
paradoja del voto y, 189-191 
preferencias unimodales y, 192-195 
teorema de la imposibilidad de Arrow y, 

191-192 
votante mediano y, 195-200 

votacion mediante ordenaciones, 190-191 
votante mediano, 195-200 

sistema bipartidista y, 198-200 
votantes, votacion 

politica de gasto y, 308-309 
problema de la revelacion de las 

preferencias de los, 181-183 
razones para la, 205-206 
vease tambien votacion por mayorfa 



738 / fNDICE ANALfTICO 

Wachtel, Paul, 454n 
Washington, 582 
Weinberg, D., 439n 
Weinstein, M. c., 340n 
Weiss, Andrew, 451n, 631n 
Wenglinsky, Harold, 453n 
Wennberg, John, 362n 
Willig, R., 222n, 318n 
Windham, D. M., 448n 
Word, E., 453n 

, 

Yaeger, K. E., 584n 
Yellen, Janet L., 439n 
Yitzhaki, S., 636n 

Zodrow, G. R., 657n 
Zoller, H. G., 657n 



Otros tltulos 

Curso de macroeconomla, 2a
• ed. 

Oscar Bajo / Ma Antonia Mones 
l 

Economla del transporte 

Gines de Rus / Javier Campos / 

Gustavo Nombela 

Economla financiera 

Jose M. Marin / Gonzalo Rubio 

EI dominic de la informaci6n. 

Una gUla estrategica para la 

economla de la Red 

Carl Shapiro / Hal R. Varian 

Analisis microecon6mico, 3a
• ed. 

Hal R. Varian 

Microeconomla 

intermedia, sa ed. 

Hal R. Varian 

Economla y juegos 

Fernando Vega Redondo 

Lecciones de microeconomfa 

Antonio Villar 




	0_Caratula
	1_Preliminares_Contenido
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11

	2_Nota_Editor
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2

	3_Prefacio
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7

	Capitulo_1-Sector_Publico_Economia_Mixta
	4_Primera_Parte-Introduccion
	Capitulo_1-Sector_Publico_Economia_Mixta
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24


	Capitulo_2-Sector_Publico_EU
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30

	Capitulo_3-Eficiencia_Mercado
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24

	Capitulo_4-Fallos_Mercado
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19

	Capitulo_5-Eficiencia_Equidad
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-32
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-33
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-34
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-35

	Capitulo_6-Bienes_Publicos_Privados
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-32

	Capitulo_7-Eleccion_Publica
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-32
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-33
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-34
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-35
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-36
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-37

	Capitulo_8-Produccion_Publica_Burocracia
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27

	Capitulo_9-Externalidades_Medio_Ambiente
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-32
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-33
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-34
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-35

	Capitulo_10-Analisis_Politica_Gasto
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28

	Capitulo_11-Analisis_Coste_Beneficio
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31

	Capitulo_12-Sanidad
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22

	Capitulo_13-Defensa_Tecnologia
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22

	Capitulo_14-Seguridad_Social
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31

	Capitulo_15-Programas_Asistencia_Social
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23

	Capitulo_16-Educacion
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28

	Capitulo_17-Impuestos_Introduccion
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-32
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-33
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-34
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-35
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-36
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-37

	Capitulo_18-Incidencia_Impuestos
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-32
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-33
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-34
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-35
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-36
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-37
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-38
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-39
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-40

	Capitulo_19-Impuestos_Eficiencia_Economica
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-32
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-33
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-34
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-35
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-36

	Capitulo_20-Impuestos_Optimos
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30

	Capitulo_21-Impuestos_Sobre_Capital
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-27
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-28
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-29
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-30
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-31
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-32

	Capitulo_22-Federalismo_Fiscal
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-22
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-23
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-24
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-25
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-26

	Capitulo_23-Impuestos_Gastos_Regionales_Municipales
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19

	Capitulo_24-Financiacion_Mediante_Deficit
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10

	D_Bibliografia
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11

	E_Indice_Analitico
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-1
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-2
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-3
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-4
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-5
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-6
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-7
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-8
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-9
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-10
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-11
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-12
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-13
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-14
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-15
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-16
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-17
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-18
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-19
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-20
	1-TIF_Cristal-300-ByN_Carta-21

	Z_Contracaratula

