‘Bienes publicos

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

PAPA JUAN XXIII

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

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

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

Definicion
de bienes
publicos

(Cuan es la diferencia entre la defensa nacional y una pizza? Parece una pregunta
tonta, pero que nos puede proporcionar unos criterios para determinar si tiene sen-
tido que la provision de ciertos bienes sea publica o privada. Para empezar, una gran
diferencia entre ambos bienes es que dos personas no pueden consumir una pizza de
forma simultanea: si una come una porcion, la otra no. Por el contrario, el consumo
de los servicios de proteccion que proporcionan las fuerzas armadas a una persona
no disminuye el consumo de dichos servicios por ninguna otra. Una segunda dife-
rencia importante es que resulta sencillo que una persona impida que otra consuma
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No necesariamente los bienes privados son provistos solo por el sector privado.
Hay muchos bienes privados provistos piblicamente: bienes de consumo rival y de
posible exclusidén que provee el sector publico. Los servicios sanitarios y de vivienda
son dos ejemplos de bienes privados que en ocasiones son provistos publicamente.
Del mismo modo, como veremos después, los bienes publicos pueden ser provistos
por el sector privado (piénsese en las personas que donan fondos para el manteni-
miento de espacios publicos, que es como se las arregla el Central Park de Nueva
York para tener flores tan bonitas). Resumiendo, los apelativos privado y puablico no
indican por si mismos qué sector se encarga de proveer el bien.

La provision piblica de un bien no implica necesariamente que éste sea ademas
producido por el sector piblico. Consideremos el servicio de recogida de basuras.
Algunos ayuntamientos producen este servicio por si mismos: compran camiones,
contratan trabajadores y organizan el horario. En otras comunidades, el Gobierno
local renuncia a organizar la produccion y contrata a una empresa privada para que
preste el servicio. En Estados Unidos, el 37 por 100 de los servicios de extincion de
incendios se contratan con empresas privadas. El porcentaje es del 23 por 100 en el
caso de las bibliotecas y del 48 por 100 para el transporte publico (L6pez de Silanes,
Shleifer y Vishny, 1997).

Provision
eficiente
de bienes

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

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

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

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

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

RMS*,, = RMSE,.;, = RMT,,,, 4.1

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

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

3 Para demostrarlo, véase el Apéndice final del libro

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

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

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

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

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

darian a cada precio. Sin embargo, esta notaciéon pone de manifiesto las similitudes que existen con el caso de un
bien privado.
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La cantidad eficiente de cohetes se obtiene en el punto en el que el precio que
Adan y Eva estan dispuestos a pagar por una unidad adicional es exactamente igual
al coste marginal de producirla. En el Grafico 4.4C, la funcion de coste marginal, O,
se superpone a la curva de disposicion al pago del grupo, D41 b La interseccion se
produce en el nivel de produccion 45, donde el coste marginal es igual a 6 dolares.

Una vez mas, los precios pueden interpretarse en términos de relaciones mar-
ginales de sustitucion. Razonando como antes, la disposicion marginal de Adan a
pagar por los cohetes es su relacion marginal de sustitucion (RM.S;i4), y la disposi-
cidon marginal a pagar por los cohetes de Eva es su relacion marginal de sustitucion
(RMSE). Por tanto, la suma de los precios que estan dispuestos a pagar es igual a

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

curva de oferta. Véase Samuelson (1955).
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RMS4dan + RMSE | Desde el punto de vista de la produccion, el precio sigue
representando la relacion marginal de transformacion, RMT,,. De este modo,
el equilibrio del Gréafico 4.4C se caracteriza por cumplir la condicion:

RMSAdin + RMSEa = RMT,,. 4.2)
Comparemos esta ecuacion con las condiciones de provision eficiente de
bienes privados descritas en la Ecuacion (4.1). Para un bien privado, la eficien-
cia requiere que cada persona tenga la misma relacién marginal de sustitucion,
y que ésta se iguale a la relacion marginal de transformacion. Para un bien
publico, la suma de las relaciones marginales de sustitucion debe igualarse a
la relacion marginal de transformacién.” Dado que todas las personas han de
consumir la misma cantidad de bien publico, su provision eficiente requiere
que la valoracion fotal que se atribuye a la tiltima unidad provista (la suma de
las relaciones marginales de sustitucion) sea igual al coste adicional que dicha
provision,supone para la sociedad (la relacién marginal de transformacion).

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

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

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

7 Este analisis presupone que los impuestos necesarios para financiar el bien publico pueden

recaudarse sin provocar distorsiones en las decisiones econdmicas que se toman en el sector privado.
Cuando esto no ocurre, la condicion de eficiencia se modifica. Véase Atkinson y Stern (1974).

8 (N. del T.) Con frecuencia los libros de texto mantienen la expresion original: free rider. Otras
expresiones que se utilizan en espafiol son: polizén, usuario gratuito, gorron, aprovechado, parasito o viajero
sin billete.

63
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El problema del
usuario que no paga

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

- sea cero. Sin embargo, si la empresa cobrara a sus espectadores un precio igual a

“cero no podria mantenerse en el negocio.

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

La discriminacion perfecta de precios podria ser la solucién si no fuera porque
la primera condicion exige conocer las preferencias de todas las personas. Pero si
las curvas de demanda individuales fueran conocidas, la fijacién del nivel 6ptimo de
provision no constituiria un problema a priori. 10 podemos concluir, pues, que, inclu-
so si la exclusion del bien publico fuera posible, la provision privada probablemente
plantearia problemas de eficiencia.

Algunas personas piensan que el problema del usuario que no paga conduce necesa-
riamente a niveles ineficientes de bienes publicos y que, por ello, la eficiencia requiere
que la provision de tales bienes sea publica. Se considera que el Estado puede, de
alguna manera, averiguar las verdaderas preferencias de cada persona y, a conti-
nuacioén, utilizar su poder coactivo para obligar a que todos financien los bienes
publicos. Si esto fuera posible, el Estado podria evitar el problema del usuario que
no paga y asegurar que la provision de bienes publicos fuera 6ptima.

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

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

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

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

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

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

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

El debate
sobre la
privatizacion

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

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

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

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

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

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

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

La seguridad en los aeropuertos se convirtid en una preocupacion prioritaria tras

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

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

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

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

12 Citado en Shesinski y Lopez Calva (1999).
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La evidencia casuistica que avala esta hip6tesis es abundante. Un ejemplo para-
digmatico es el de la ciudad de Nueva York, que invirtié 12 millones de dolares entre
1980 y 1986 en un proyecto de reconstruccion de la pista de hielo del Central Park. El
principal problema fue que los contratistas trataron de utilizar una tecnologia nueva
para producir hielo que no funcioné. En 1986, después de gastar 200.000 dolares en
un estudio que dilucidara qué es lo que fallg, los gestores municipales reconocieron
que era preciso volver a empezar. En junio de 1986, el promotor inmobiliario Donald
J. Trump se ofrecid para hacerse cargo del proyecto, comprometiéndose a terminarlo
en diciembre del mismo afio por 2,5 millones de doélares. Trump termind la pista
tres semanas antes del plazo previsto con un coste inferior al proyectado en 750.000
dolares. Cuando Chicago reemplazo las griias municipales por empresas privadas
de gruas para retirar coches abandonados, los ahorros anuales netos se estimaron en
2,5 millones de délares. En 1998, una empresa privada asumio el control del Hospi-
tal Psiquiatrico estatal del sur de Florida, que desde hacia tiempo se consideraba un
centro abandonado, en el que se desatendia a los pacientes. Aunque los defensores
de los derechos de los enfermos psiquiatricos se horrorizaron inicialmente ante esta
noticia, un afio después aceptaban que las condiciones del hospital habian mejora-
do. Més atin, la compaiiia anunci6 que estaba obteniendo beneficios. Y en 2002, un
estudio del Gobierno estadounidense estimaba que la Agencia Tributaria (Internal
Revenue Service) estaba dejando de percibir 20 mil millones de dolares en impuestos
impagados, que habrian sido faciles de recaudar si se hubiera encargado dicha tarea
a agencias privadas (McKinnon, 2002, p. Al).

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

Contratos incompletos. Una posible respuesta a esta critica es que el Estado puede
sencillamente suscribir un contrato con el proveedor privado, especificando comple-
tamente la calidad del servicio que desea. Sin embargo, como sefialan Hart, Shleifer
y Vishny (1997) a veces es imposible redactar un contrato que, en todo caso, nun-
ca llegaria a ser completo porque no se pueden especificar de antemano todas las
contingencias posibles. Por ejemplo, un “Gobierno no contrataria la gestion de su
politica exterior porque las contingencias imprevistas son un elemento consustan-
cial a la misma, y un agente privado tendria un poder enorme para hacer maxima
su propia riqueza (por ejemplo, evitando el envio de tropas a algtn lugar) sin violar
la letra del contrato” (p. 3). En cambio, para algunas actividades relativamente sim-
ples (recogida de basuras, retirada de nieve), los contratos incompletos no son un
impedimento serio para la produccion privada. En resumen, en los casos en los que
el coste privado sea inferior al coste publico y se puedan redactar contratos relativa-
mente completos, la defensa de la produccidn privada resulta mas solida.



Capitulo 4 Bienes publicos 69

Quienes defienden las privatizaciones piensan que, incluso si resulta imposible
redactar contratos completos, existen mecanismos que pueden impedir que las em-
presas privadas incurran en reducciones de costes que provoquen ineficiencias. En
la medida en que los consumidores adquieran los bienes directamente, y exista una
pluralidad de proveedores, pueden cambiar de proveedor si reciben un mal servicio.
Las residencias de ancianos son un ejemplo. Ademas, puede ser importante hacerse
una reputacion: una empresa privada que desee conseguir mas contratos en el futuro
tiene incentivos para evitar reducciones de costes ineficientes en el presente. Shleifer
(1998) sostiene que el deseo de labrarse una buena reputacion ha sido importante
para las empresas privadas que prestan servicios penitenciarios.

El marco contractual proporciona también una buena aproximacidn para re-
flexionar sobre seguridad aeroportuaria, el tema con el que abriamos esta seccion.
Quienes defienden la produccion privada piensan que es bastante posible redactar
contratos completos sobre tareas rutinarias como la inspeccion de equipajes. Mas
aun, las empresas privadas que tratasen de hacer maximos sus beneficios tendrian
incentivos para aprovechar la tecnologia para reducir los costes laborales. Sefialan
que, en Israel, que dispone de uno de los mejores sistemas de seguridad de aero-
puertos del mundo, se confia la revision de equipajes a empresas privadas. Por otra
parte, quienes consideran que la seguridad aeroportuaria deberia ser producida por
el sector publico, sostienen que las empresas privadas probablemente no gastarian
lo suficiente en la formacion de su personal, para aumentar sus beneficios, y que un
sistema privatizado podria dar lugar a que distintos aeropuertos tuviesen diferentes
niveles de seguridad (Uchitelle, 2001, p. WK23). Alfinal, el debate se decant6 de parte
de quienes defendian que la inspeccion de seguridad corriese a cargo de personal
federal.

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

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

Educacion

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

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

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

Cuadro 4.1. Gasto real por estudiante en colegios publicos
de enseilanza primaria y secundaria.

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

FUENTE: Calculado a partir de U.S. Bureau of the Census (2002a), p. 146.
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y la virtud se encuentra en una buena educacion”. Y en Estados democraticos la
educacion proporciona al electorado argumentos y perspectivas sobre los que basar
sus opciones politicas. Como escribié6 George Washington, “en la medida en que el
sistema politico dé poder a la opinion publica, es esencial que la opinion piblica esté
formada”. Un argumento menos claro es que la educacion es un vehiculo de adoc-
trinamiento politico que potencia la afinidad de los ciudadanos con sus Goblernos
contribuyendo de este modo a la estabilidad politica.

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

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

Cualquiera que sea la justificacion de la provision gratuita de ensefianza publica,
una conclusion sorprendente de la teoria economica es que tal sistema no induce
necesariamente a todo el mundo a consumir mas educacion de la que hubiera con-
sumido en un mercado privado. Pensemos en el caso de Gepetto, que ha de decidir
cuanta educacion debe recibir su hijo Pinocho. En el Grafico 4.5, 1a cantidad de edu-
cacion se mide en el eje horizontal, y la cantidad del resto de los bienes que consume
la familia en el eje vertical (para simplificar, pensemos en la cantidad de educacion
como el nimero de horas de clase: un modelo mas complejo deberia incluir también
los aspectos educativos que afectan a la calidad de la ensefianza). En ausencia de un
sistema educativo publico, Gepetto podria comprar en el mercado tanta educacion
como quisiera a los precios vigentes, y sus opciones quedarian resumidas en la res-
triccion presupuestaria AB. Dada esta limitacion, adquiere ey horas de ensefianza
para Pinocho y reserva ¢y para gastar en otros bienes.

Supongamos ahora que se abre un colegio publico. Gepetto puede enviar a
Pinocho al colegio e, horas a la semana sin coste adicional para ¢1.!% Esta opcion
no se representa con una linea, sino con un solo punto x, en el que el consumo de

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

publico.
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GRAFICO 4.5
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educacion seria e,, pudiendo gastar Gepetto toda su renta en el resto de los bienes.
Como la curva de indiferencia ii, que pasa por el punto X, es mayor que la curva
de indiferencia 7, a Gepetto le compensa sacar a Pinocho del colegio privado y
llevarlo al colegio publico. Es importante destacar que e, s menor que ¢g: el con-

. sumo de educacion que realiza Pinocho desciende. Intuitivamente, esto significa

que la existencia de educacion publica lleva aparejado un importante incremento
del coste de oportunidad de la educacién privada, lo que induce a Gepetto a aban-
donar el sistema privado, con el resultado de reducir el consumo de educacion de
Pinocho.

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

Uno de los temas dominantes en los debates que giran en torno a la educacion publi-
ca es si el gasto es lo suficientemente elevado. Esta cuestion nos lleva a plantear una
pregunta crucial: jconduce un gasto mayor a una ensefianza mejor?

En ultima instancia, lo que nos interesa son los resultados que alcanzan los estu-
diantes, no el gasto educativo per se. Si conociéramos la funcién de produccion de la
educacion, sabriamos la relacion que existe entre los inputs incorporados al proceso
educativo y la cantidad de educacion producida. Los intentos de medir la relacion
existente entre niveles de utilizacion de diversos inputs 'y la educacion, como los afios
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de experiencia del profesorado y el numero de profesores por estudiante, se han
encontrado con serias dificultades. Dejando a un lado los problemas de medicion,
parte de las complicaciones radican en la propia definicion del bien “educacion”.

Algunos indicadores que se utilizan para medir el aumento de capital huma-
no que produce la educacion son las calificaciones de los examenes, los niveles de
asistencia, las tasas de abandono o de prolongacion de estudios, y los relativos a la
situacion laboral, como las tasas de desempleo y los niveles de ingresos. Hanushek
(2002) recoge 376 estimaciones estadisticas de la relacion que existe entre el nivel de
utilizacion de recursos y varias medidas de resultados educativos. Entre los recur-
sos analizados se incluian la ratio profesores/estudiantes, los niveles de formacion,
experiencia y remuneracion del profesorado, y el gasto por estudiante. La llamativa
conclusion a la que llega es que los datos no permiten establecer ninguna corres-
pondencia significativa entre los niveles de inputs por estudiante y la calidad de los
resultados educativos. Esta conclusion no es pacifica, sin ambargo (Sander, 1993).
Un tema controvertido es el de como valorar los gastos que se concentran en grupos
relativamente pequefios de estudiantes con discapacidad: jdeberian recogerse las ci-
fras de gasto en términos de unidades monetarias por estudiantes “normalizados”?

Incluso si se admite que los recursos no influyen mucho sobre los resultados, las con-
secuencias no resultan claras. Como sefiala Hanushek (2002, p. 46), “los datos no indican
que el dinero y los recursos no tengan nunca importancia, ni que pudiesen carecer de
ella...”. En realidad, una interpretacién razonable de la informacion disponible es que,
de hecho, algunos centros emplean los recursos de manera efectiva, pero sus datos se ven
compensados por los de otros centros que no lo hacen”. Sin embargo, la investigacion si
indica que no podemos predecir qué colegios seran buenos fijandonos simplemente en la
informacion sobre los recursos empleados en el proceso educativo. Lo mismo vale para
el profesorado: aunque los equipos directivos saben identificar a los “buenos” profesores
(quienes imparten clases con valor educativo), la informacion sobre sus titulaciones o sus
afios de experiencia docente no sirve para distinguir adecuadamente entre quienes son
competentes y quienes no lo son.

La investigacion relativa al tamafio de los grupos arroja un resultado particularmente
interesante. Parece que, dentro de un margen amplio, el tamafio del grupo no es relevan-
te. Seglin los métodos tradicionales de evaluacion de la educacion, impartir clases a un
grupo de 20 personas no es mas eficaz que ensefiar a un grupo de 30. Las consecuencias
de esta investigacion sobre la politica educativa son muy importantes, dado el grandisimo
coste que conlleva reducir el tamafo de los grupos: para el conjunto de los Estados Uni-
dos, el coste por estudiante de reducir el tamano de las clases en un 10 por 100 ascenderia
a unos 615 ddlares (Hoxby, 2002b, p. 23). Si las conclusiones son correctas, no se podria
defender que se disminuyera el tamaiio de los grupos en términos de costes y beneficios.
Sin embargo, una vez mas, esto no significa que todo el gasto sea inutil. Por ejemplo,
existe alguna evidencia de que, si bien las clases de 20 no pueden ser consideradas mejores
que las de 30, las de tres 0 menos estudiantes si pueden serlo, sobre todo si el alumnado
se encuentra en los niveles iniciales de la ensefianza y su rendimiento esta por debajo de la
media. Por tanto, es posible que reducciones bien seleccionadas del tamafio de los grupos,
por debajo de los niveles considerados en los estudios revisados por Hanushek, como por
ejemplo, las tutorias, condujeran a resultados satisfactorios.

La eficacia de los gastos en educacion parece depender también de la edad de
los estudiantes. En concreto, los estudios resefiados por Heckman (1999) sugieren
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Nuevas tendencias de
la educacion pablica

que las inversiones educativas en edades muy tempranas presentan una gran renta-
bilidad en relacién con los rendimientos educativos posteriores de nifios y nifias de
familias de renta baja. Programas bien disefiados para estudiantes de los primeros
anos de educacion infantil, con visitas frecuentes a sus casas y trabajo intensivo con
los niflos y nifias, pueden elevar los resultados educativos aun muchos afios después
de que salgan del programa. Esto refuerza nuestra anterior conclusién de que pro-
gramas bien orientados pueden ser mas eficaces que intentos genéricos de disminuir
el tamaifio de las clases.

Finalmente, hemos de advertir que, aunque el impacto de los gastos educativos
sobre los rendimientos escolares constituye un problema de considerable importan-
cia e interés, no nos proporciona informacion directa sobre otra variable decisiva:
las ganancias. Incluso si unos gastos elevados en educacion no fuesen capaces de
mejorar las calificaciones, esto no deberia preocuparnos demasiado si se elevasen
los ingresos de esas personas al llegar a la edad adulta. Sin embargo, parece ser que,
en el margen, el aumento de los gastos en educacién tienen poco efecto sobre los
ingresos posteriores. Los calculos mas optimistas sugieren que un incremento del 10
por 100 en los gastos educativos apenas da lugar a aumentos del 1 6 2 por 100 en las
ganancias posteriores (Heckman, 1999). Sin embargo, se pueden mantener los ma-
tices que antes estableciamos: algunos programas (especialmente los de intervencion
temprana) tienen grandes efectos sobre los ingresos futuros.

El sistema de ensefianza publica norteamericano ha sido acusado de generar una
tendencia creciente a la mediocridad que supone un riesgo econémico y social para
el pais. Como tantas otras cosas en el area de la politica educativa, se trata de una
cuestion controvertida. Aunque las puntuaciones del SAT!*, han ido disminuyendo
desde la década de 1960, esto puede deberse al hecho de que la composicién del
colectivo de estudiantes que se presenta al examen se ha modificado a lo largo del
tiempo: segun se popularizaba la educacion superior, se presentaban al examen mas
estudiantes situados en el tramo inferior de la escala de capacidad intelectual. La
Evaluacion Nacional del Progreso Educativo (National Evaluation of Educational
Progress), realizada por el Departamento de Educacion estadounidense, esta menos
sujeta a ese sesgo de composicion, y sugiere que a lo largo de los tltimos treinta
afos, se han producido ligeras mejoras en los resultados de lectura y matematicas.
Tan modestos progresos no apiadan a los criticos, que piensan que no se ha mejo-
rado lo suficiente, dado el gran aumento en el gasto real por estudiante que se ha
producido en el mismo periodo (véase Cuadro 4.1).

Escuelas concertadas. Si el aumento del gasto publico por si solo no mejora la
situacion, jcual es la solucion? Los economistas tienen tendencia a pensar que cual-
quier mercado con problemas puede mejorar su funcionamiento si se aumenta la
competencia. Esto sucede en la discusion sobre la reforma de los colegios publicos.
Hay economistas que piensan que los colegios mejorarian si se vieran forzados a
competir entre si para atraer estudiantes. Esta es una de las justificaciones de las
escuelas concertadas, que operan bajo conciertos publicos que les imponen unos
estandares de exigencia, pero disponen de libertad para experimentar y alguna au-

14 (N. del T) El SAT (SAT Reasoing Test) es el examen de admision universitaria que mas se utiliza en los

Estados Unidos. cfr. http://en.wikipedia.org/wiki/SAT
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tonomia de gasto y de contratacion. De hecho, existe cierta evidencia de que en esta-
dos como Arizona, que tiene la normativa de conciertos mas liberal de los Estados
Unidos, estas escuelas aumentan las posibilidades de eleccion y la satisfaccion de las
familias. Algunos de los centros concertados de Arizona siguen un enfoque dirigido
a los conocimientos basicos (back-to-basics), otros se centran en las artes escénicas,
o se dirigen a estudiantes embarazadas, etc. Mas alla de estos datos, existen resul-
tados econométricos que sugieren que los centros publicos mejoran cuando entran
en competicion con las escuelas concertadas. Hoxby (2002a) analiz6 el impacto de
un programa de centros concertados que el estado de Michigan establecié en 1994.
El programa establece unos médulos por estudiante que reciben los centros concer-
tados. Es importante senalar que el presupuesto de educacidén de cada distrito se
reduce aproximadamente en la cuantia de tales modulos por cada estudiante que los
centros publicos del distrito pierden a favor de los concertados. Hoxby encontr6 que
los colegios publicos que debian hacer frente a la competencia de los concertados
presentaron mejores resultados en las pruebas de evaluacidn de sus estudiantes que
los que no tenian que enfrentarse a esa competencia. Y parecen haberlo hecho sin
elevar el gasto por estudiante

Cheques. Recientemente, se ha prestado mucha atencién a los planes de mejora de
la calidad de la ensefianza publica que se basan en aumentar radicalmente las posibi-
lidades de eleccion mediante un sistema de cheques o vales. El elemento central es que
la financiacion se dirija a los propios estudiantes, en lugar de dirigirse directamente a
los centros. Cada estudiante recibiria un cheque escolar que podria canjear en el centro
de ensefanza acreditado que prefiera la familia. La teoria sostiene que los efectos de
la competencia serian tan saludables para el mercado educativo como para cualquier
otro mercado. Los colegios malos recibirian pocas solicitudes y se verian obligados
a cerrar. En efecto, las percepciones de la calidad del profesorado por parte de los
estudiantes y sus familias, que apenas se tienen en cuenta por el sistema educativo
publico, constituirian la base para penalizar a los profesores malos. Mas aun, la dis-
ponibilidad de fondos educativos incentivaria a las empresas a abrir colegios nuevos
en areas donde los existentes funcionaran mal. Se trata de un escenario verosimil: una
compaifiia mercantil, Edison Project, gestiona ya 149 escuelas, con 84.000 estudiantes,
generalmente bajo contrato con las autoridades educativas publicas.

El disefio de un sistema de estas caracteristicas plantea numerosas cuestiones.
(Cuanta libertad pueden tener los colegios para configurar su programa educativo?
(Pueden los centros contratar profesores sin titulacion oficial? ;Qué criterios pueden
aplicar los colegios con exceso de demanda para seleccionar a los alumnos? ;Deben
incluirse en este programa los centros religiosos? ;Pueden los padres aportar recur-
sos adicionales al centro, o atentaria esto contra el principio de igualdad educativa?
(Como podran informarse las familias de las diferentes opciones educativas que
tienen a su disposicion?

Quienes critican estas propuestas basadas en el mercado plantean numerosas ob-
jeciones. La mas importante es que los consumidores del mercado educativo no estan
bien informados, por lo que el resultado de la competencia seria claramente insatis-
factorio. Quienes defienden este punto de vista destacan la proliferacion de centros
de formacion profesional de calidad dudosa, que se dedican a atraer estudiantes que
puedan obtener becas de estudios y préstamos del Gobierno federal. Ademas, sos-
tienen que se estableceria una tendencia a que los estudiantes relativamente mejores
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utilizasen los cheques para escapar de los colegios publicos que funcionasen peor, de-
jando atras a sus companeros mas débiles. Puesto que la calidad de la educacién que
recibe una persona depende en parte de la calidad de sus compaiieros, el resultado
seria que los estudiantes mas pobres recibirian una educacion atin peor que la de antes
de introducirse los cheques. De hecho, cuando hace unos afios se establecio un sistema
de cheques en Chile, parece que el alumnado de mayores capacidades abandoné los
centros publicos en cifras desproporcionadamente altas (Ladd, 2002, p. 19).

En respuesta a estas criticas, los partidarios de la libertad de eleccion sefialan
que la calidad de la ensefianza publica estadounidense parece estar deteriorandose,
a pesar del incremento masivo del gasto. Argumentan que el hecho de ser pobre no
implica que no se quiera o no se sea capaz de encontrar las mejores oportunidades
disponibles para los hijos.!> En algunas poblaciones se han iniciado recientemente
experimentos para introducir sistemas de cheques en la ensefianza publica. En
Milwaukee, por ejemplo, en 1990, alrededor de mil estudiantes de renta baja
comenzaron a asistir a colegios privados utilizando cupones de ayuda publica
por un valor de 3.200 dolares cada uno. Rouse (1998) dirigié un estudio sobre los
resultados del sistema hasta la fecha y concluyo que los estudiantes que asistieron a
colegios privados obtuvieron mejores puntuaciones en los examenes de matematicas
y calificaciones similares en los de lengua.16 Los resultados del experimento de
Milwaukee y de otros similares deberian ayudar a esclarecer el debate sobre la
competencia en el mercado educativo.

Bienes El uso del adjetivo publico para denominar a los bienes en cuyo consumo no hay ri-
pﬁb[i cos validad y que son de imposible exclusion parece que prejuzga la cuestion de si deben
y eleccién ser provistos por el sector publico. Dt_z hecho, hc?mos mostrado que es poco probable
. que los mercados privados generen bienes publicos puros en cantidades eficientes en
colectiva . ey : :
el sentido de Pareto. Debe tomarse alguna decision colectiva sobre la cantidad que
ha de proveerse. Nuestra discusion sobre la educacion ha servido para ilustrar que,
a diferencia de lo que sucede con un bien publico puro como la defensa nacional, al-
gunas veces puede haber sustitutivos privados de bienes provistos publicamente. Sin
embargo, también aqui se requiere la decision de la comunidad, en este caso para
decidir en qué grado se utilizara la provision publica. Por tanto, el tema de los bienes
publicos y la cuestion de las decisiones publicas estan conectados. En el Capitulo 6
discutiremos y valoraremos algunos sistemas de eleccion colectiva.
15 yéase Chubb y Moe (1990) para hallar mas argumentos en este sentido.
16 La estructura del estudio de Rouse se describe en el Capitulo 2.
Resumen
*  Los bienes publicos se caracterizan por la ausencia «  La provision eficiente de un bien publico exige que
de rivalidad en su consumo, y la imposibilidad de la suma de las RMS individuales sea igual a la RMT
exclusion: cada persona consume la misma cantidad, mientras que en los bienes privados cada RMS debe

aunque no necesariamente su cantidad preferida. igualarse ala RMT.



Es poco probable que los mecanismos de mercado
provean eficientemente los bienes en cuyo consumo
no existe rivalidad, incluso si resulta posible la
exclusion.

Algunas experiencias observadas y ciertos estudios
de laboratorio indican que las personas no
explotan totalmente las posibilidades que tienen
de aprovecharse de los demas. A pesar de ello, en
algunos casos el problema del usuario que no paga
puede ser significativo.

Los bienes publicos pueden proveerse privadamente,
y los bienes privados pueden ser provistos
publicamente.

Incluso cuando se decide que la provision de un bien
debe ser publica, ha de optarse entre la produccion
publica y la privada. La estructura del mercado

es un elemento clave para determinar si serd mas
eficiente la produccion publica o la privada. Otro
factor importante es la mayor o menor facilidad
para establecer contratos completos con los
suministradores privados.

Capitulo 4 Bienes publicos 77

A pesar de que la educacion se provee normalmente
por el sector publico, no esta claro que se trate de
un bien publico. Lo cierto es que la investigacion
estadistica sugiere que existe una escasa relacion
entre el gasto y los resultados educativos.

Aunque los incrementos de caracter general en el gasto
educativo para que se reduzca el tamafio de los grupos
no parecen ser capaces de mejorar los resultados que se
alcanzan, algunos programas de gasto bien orientados
parecen resultar bastante efectivos. En particular, las
medidas de intervencién temprana bien disefiadas
parecen conseguir que se eleven los resultados
académicos y las ganancias futuras.

Hay economistas que consideran que las escuelas
publicas mejorarian si estuviesen expuestas a la
competencia. Una propuesta en ese sentido es la del
cheque escolar, que dirige el apoyo financiero hacia
las familias de los estudiantes, y no directamente

a los centros educativos. Los cheques podrian
canjearse en cualquier centro de ensefianza

acreditado que prefiera la familia.

Cuestiones para el debate

De los siguientes bienes jcuales considera que son
publicos? ;Cuales privados? ;Por qué?

a. Espacios naturales.

Suministro municipal de agua corriente.
Educacion para la salud en las escuelas.
Programas publicos de television.

o a0 o

Una pagina web que informe sobre los horarios
del transporte aéreo.

Tarzan y Jane viven solos en la jungla y han
entrenado a Chita para que vigile el perimetro de
su claro de bosque y recoja frutas tropicales. Chita
es capaz de recoger tres kilos de fruta en una hora
y normalmente dedica 6 horas a vigilar, 8 horas a
recolectar y 10 horas a dormir.

a. ;Cuales son bienes publicos y cuales privados en
este ejemplo?

b.  Sitanto Tarzan como Jane prefieren renunciar
a una hora de vigilancia a cambio de dos kilos
de fruta, jes eficiente en el sentido de Pareto
la distribucidn actual del tiempo de Chita?
(Deberia vigilar mas o menos?

En Espafia, el cinturén de ronda de Madrid se esta
completando por empresas privadas que se financian

mediante el cobro de peajes. ;Son bienes publicos las
autopistas? ;Es una idea sensata que se provean por
el sector privado?

En 1997, el Estado de Texas permiti6 que las
compaiiias privadas le hicieran ofertas para
gestionar el sistema de bienestar en su conjunto.
La Administracion Clinton les conmino a parar el
proceso, aduciendo que el sistema de proteccion
social debia gestionarse por empleados ptblicos.
(La proteccion social es un bien publico? ;Debe
producirla el sector publico o el sector privado? En
su respuesta considere si se trata o no de un caso
en que pueda suscribirse un contrato relativamente
completo con una empresa privada.

Se ha estimado que los centros penitenciarios
privados son un 10 por 100 mas baratos que los
publicos, en términos de gasto por persona internada
(Hart, Shleifer y Vishny, 1997). A partir de este dato,
(recomendaria que se privatizasen las prisiones?

En caso negativo, ;qué informacion adicional
necesitaria?

Hace algunos afios, vecinos de la ciudad de
Manchester, Vermont promovieron una campafia de
recaudacion de fondos para las escuelas. Un grupo
privado de ciudadanos decidia conqué cantidad
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deberia contribuir cada familia o negocio, y existia
una fuerte presion social para que se pagase en su
totalidad. Uno de los folletos decia: “No podemos
quedarnos cruzados de brazos y esperar que
nuestros vecinos asuman la carga” (Tomsho, 2001,
p. Al). Utilice los resultados experimentales sobre el
comportamiento free-rider expuestos en el capitulo
para predecir los resultados de esta campaiia.

7. Los grandes tesoros artisticos de Italia son propiedad
del Estado, y se gestionan por el sector publico.
Sin embargo, las instituciones culturales italianas
atraviesan dificultades debido a una financiacién
publica insuficiente (la Galleria degli Uffizi, en
Florencia, uno de los museos mas importantes del
mundo, carecia de presupuesto para toallitas de papel
en los cuartos de bafio). Para remediarlo, el Gobierno
italiano cre6 en 2002 una nueva agencia estatal cuyo
objetivo consistia en valorar los tesoros culturales
de Italia y decidir qué podria venderse o alquilarse
a empresas privadas (Economist, 30 de noviembre
2002d, p. 55). {Es correcto que una nacidn privatice
sus museos? Justifique su respuesta, utilizando
los criterios sobre produccion publica o privada
discutidos en el capitulo.

8. El analisis que se desprende del Grafico 4.5 se
considera la educacion ptiblica como una opcion del
tipo “o lo tomas o lo dejas": las personas no pueden
complementar la educacion publica con la oferta
educativa privada. Indique como deberia modificarse
el grafico si, por el contrario, se permitiese que
las familias pudiesen adquirir horas adicioales de
educacion para sus hijos, que asisten a escuelas
publicas. Otro de los supuestos subyacentes es que la
educacion publica es “gratis”, en el sentido de que las
familias no pagan impuestos para financiarla. Indique

como deberia modificarse el modelo si se elimina
dicho supuesto.

9. Rodolfo y Mimi comparten un apartamento. En el

cuadro siguiente se recogen, para distintos niveles de
temperatura, los beneficios marginales (BMg) que
obtienen Rodolfo y Mimi, y el coste marginal (CMg)
de alcanzar esa temperatura:

Temperatura BMg BMg
°F °C Rodolfo  Mimi CMg
66 18,9 8 12 14
67 194 7 10 17
68 20 5 8 21
69 20,6 2 6 26
70 21,1 1 3 32

Explique por qué la temperatura del apartamento,
en este problema, es un bien publico, e indique la
temperatura eficiente.

10. Thelma y Louise son vecinas. Durante el invierno
es imposible que una maquina quitanieves despeje
el tramo de calle situado frente a la casa de Thelma
sin que despeje al mismo tiempo el tramo que esta
frente a la de Louise. El beneficio marginal que a
Thelma le reportan los servicios quitanieves es 12 - Z,
donde Z es el nimero de veces que pasa la maquina.
El beneficio marginal de Louise es 8 — 2Z. El coste
marginal del servicio quitanieves es de 16 dolares.

Represente graficamente ambas funciones de
beneficio marginal y la curva de beneficio marginal
agregado. Incluya la curva de coste marginal y
determine el nivel eficiente de provision de servicios
quitanieves.
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APENDICE

Sistemas de revelacion de preferencias

* Generalmente, los mércados son incapaces de hacer que las personas revelen sus ver-

daderas preferencias en relacion con los bienes publicos de imposible exclusion, por
lo que el sistema de precios no consigue proveer la cantidad eficiente. jExiste alguna
manera, que no sea la de obligar a que todos pasen por un detector de mentiras, de
conseguir que la gente diga la verdad? Se han propuesto varios procedimientos para
inducir a la gente a revelar sus verdaderas preferencias. A continuacion, describire-
mos uno de ellos, basado en el trabajo de Groves y Loeb (1975).17

Imaginemos que un funcionario publico se acerca a Eva y le dice: “Por favor, diga-
me cuél es su curva de demanda de fuegos artificiales. Voy a utilizar esta informacion
junto con la que reciba de Adan, para determinar la cantidad de cohetes eficiente en
el sentido de Pareto, y para asignar un gravamen a cada uno de ustedes. Pero antes
de darme su respuesta, quiero que sepa que el gravamen que le correspondera se
obtendra de la siguiente manera: siempre que el nivel de provision del bien publico se
incremente en una unidad, la variacion de su impuesto se calculara restando al coste
adicional que suponga esa unidad el valor que todos los demas den a la misma”.

Cuando el funcionario se marcha, lo primero que hace Eva es representar alge-
braicamente la estructura impositiva. Si4 7" es el cambio que se produce en su fac-
tura impositiva cuando se incrementa la provision del bien publico en una unidad,
RMT,, es el coste de recursos adicionales de dicha unidad, RMS %2 es el valor
marginal de una unidad mas para Adan y Eva, y RMS £ es el valor marginal que
tiene solamente para Eva, entonces:

ATEm: RMTmc—(RMS;z%MI — RMS Epa (4A1)

A la vista de la Ecuacion (4A.1), Eva también tiene que decidir si dice o no dice la
verdad, es decir, si revelar o no su verdadera valoracion marginal para cada nivel de
provision de fuegos artificiales. Sabe que desde un punto de vista egoista lo mejor es
que la produccion siga aumentando hasta el punto en que el beneficio marginal que
le reporta el consumo de una unidad adicional, RMS Es , sea igual al coste que a
ella le supone, que es justamente el aumento de su factura impositiva. De modo que
a Eva le gustaria que se produjera una cantidad de bien publico tal que

ATE™ = RMS fe (4A.2)
Sustituyendo AT Eva en 1a Ecuacion (4A.1) obtenemos

RMT,,.— (RMS }* — RMS 5# )= RMS 5¢

Sumando (RMS e — RMS £ ) a ambos lados de la ecuacion obtenemos

RMT,,, = RMS [z (4A.3)

7" Consultese también Tideman y Tullock (1976).
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Como las condiciones (4A.2) y (4A.3) son equivalentes, a Eva le interesara decir
la verdad si sabe que el gobierno usara la informaciéon para obtener la asignacion
correspondiente a la Ecuacién (4A.3). Entonces se da cuenta de que eso es exacta-
mente lo que el funcionario publico hara. ;Por qué? Recuerde que el funcionario
prometié seleccionar el nivel de provision eficiente en el sentido de Pareto, a partir
de la informacion que obtuviera. Dicho nivel viene caracterizado por la Ecuacion
(4.2) del texto. Como por definicion RMS 2@ = (RMS #%" + RMS 5 ), las Ecua-
ciones (4A.3) y (4.2) son idénticas. Por tanto, la provisiéon publica de cohetes satis-
fara la Ecuacion (4A.3), y Eva tendra incentivos para decir la verdad. Si suponemos
que Adan se enfrenta a una estructura impositiva similar, también ¢l tendra motivos
para decir la verdad. Aparentemente, el problema del usuario que no paga se ha re-
suelto.

Para comprender intuitivamente por qué funciona el sistema, considérese el lado
derecho de la Ecuacion (4A.1), que muestra como se determina la factura impositiva
de Eva. Notese que (RMS 224 — RMS 5 ) es la suma de las valoraciones marginales
de todos menos las de Eva. Por tanto, el aumento del impuesto de Eva derivado de
la expansion de la produccion no depende de su propio beneficio marginal, y por eso
no tiene ningun incentivo para mentir sobre ello.

Este mecanismo plantea algunos problemas, muchos de los cuales son comunes
a otros sistemas pensados para resolver el problema del usuario que no paga. En
primer lugar, los contribuyentes pueden no ser capaces de comprender el sistema
(si cree que esto no constituye un problema, intente explicarselo a un amigo que no
haya recibido clases de economia). En segundo lugar, incluso si fuera posible hacer
comprensible el sistema, los contribuyentes tendrian que estar dispuestos a hacer
un esfuerzo para calcular sus curvas de demanda y suministrar la informacién al
Gobierno, y puede que no les compensara perder ese tiempo. En tercer lugar, dado
que las decisiones publicas involucran a millones de personas, los costes de procesar
y analizar tal cantidad de informacion pueden ser prohibitivos18 (para grupos rela-
tivamente reducidos, como clubes sociales, no constituiria un gran problema). En
conclusidn, este tipo de mecanismos de revelacion de preferencias constituyen una
aproximacion interesante al problema del free rider, pero no resultan practicos para
resolverlo, al menos cuando se trata de decisiones del sector publico.

18 Hay algunos problemas técnicos adicionales. Puede que los impuestos recaudados no sean suficientes para
equilibrar el presupuesto, y existe la posibilidad de que se formen coaliciones que frustren el sistema. Véase Tideman
y Tullock (1976).



