Teoria econdomica de la politica

La monarquia es como un elegante bergantin, navega perfecta-
mente hasta que algun torpe capitan lo estrella contra las
rocas; la democracia, en cambio, es como una balsa. Nunca se
hunde pero, maldita sea, siempre tienes los pies mojados.

FISHER AMES

L tratamiento que dan los manuales a los fallos de mercado y sus soluciones tien-

de a transmitir una vision bastante optimista del sector publico. Introduciendo

un impuesto aqui y un gasto publico alla el gobierno corrige facilmente todas las
imperfecciones del mercado, y logra al mismo tiempo la distribucion de la renta deseada
desde un punto de vista ético. Este panorama contrasta con la amplia insatisfaccion de la
ciudadania con respecto al funcionamiento de los gobiernos. Por ejemplo, las encuestas
de opinion publica muestran constantemente que el porcentaje de personas que tienen
una gran confianza en el Congreso esta por debajo del 40 por 100. Probablemente, el
humorista P. J. O'Rouke resumio este sentimiento al afirmar que “dar dinero y poder al
gobierno es como ofrecer whiskey y las llaves del coche a los adolescentes™.

Es posible que todas estas quejas sean gratuitas. Por definicion, en democracia tene-
mos el gobierno que elegimos. Sin embargo, cabe la posibilidad de que incluso los go-
biernos democraticamente elegidos tengan dificultades, por su propia naturaleza, a la
hora de responder a los intereses nacionales. En este capitulo se utilizaran los principios
economicos para analizar el proceso politico de toma de decisiones, adentrandonos en el
campo de la denominada teoria econdmica de la politica.! Los modelos de esta teoria pre-
suponen que las personas consideran al sector publico como un instrumento para hacer
maximos sus propios intereses. Es importante hacer dos consideraciones en relacion con
este supuesto:

+ Elegoismo no produce necesariamente resultados ineficientes. Como tuvimos la
oportunidad de estudiar en el Capitulo 3, bajo ciertas condiciones el mercado encau-
za los intereses individuales hacia el servicio a un fin social. La cuestion es determi-
nar qué mecanismo, si es que existe, desempefia este papel en el “mercado politico”.

1 (N. del T.) Entre los temas que se analizan en este capitulo cabria distinguir los mas cercanos al estudio
de las reglas de transformacion de preferencias individuales en decisiones colectivas (democracia directa),
correspondientes al campo de la Teoria de la Eleccion Social (Social Choice), de los que analizan el comportamiento
especifico de los agentes individuales en el ambito del sector publico (democracia representativa), mas pro-
piamente integrados en la Teoria de la Eleccién Publica (Public Choice). En todo caso, la interrelacion
existente entre ambos campos de estudio justifica su tratamiento conjunto bajo un tunico epigrafe dedicado
al analisis de la Teoria Economica de la Politica.
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* Aunque el supuesto de maximizacion puede no ser totalmente acertado, al
igual que ocurre en otros entornos mas convencionales en los que se utiliza
nos proporciona un punto de partida adecuado para el analisis.

Comenzaremos estudiando las democracias directas y su capacidad para tradu-
cir las preferencias de sus componentes en pautas de accidon colectiva. A continua-
cién, pasaremos a analizar las complicaciones que surgen cuando las decisiones no
las toman directamente las personas, sino sus representantes por eleccion.

Democracia
directa

Reglas basadas
en la unanimidad

Las sociedades democraticas utilizan diversos procedimientos para tomar de-
cisiones en materia de gasto publico. Esta seccion analiza algunos de estos meca-
nismos.

En el Capitulo 4 observamos cémo el problema del usuario que no paga puede
producir una situacion paradoéjica: a causa del egoismo de la gente, no se alcanza
la provision suficiente de un bien publico, incluso aunque todas y cada una de las
personas pudiesen salir beneficiadas si fuese provisto en una cantidad eficiente. Este
hecho sugiere que, en principio, si se realizase una votacion para decidir si se provee
la cantidad eficiente del bien, existiria un consenso unanime a favor de la iniciati-
va siempre que el sistema fiscal fuera adecuado para financiarlo. A principios del
sigloxX, Lindahl (1919) diseié un procedimiento para obtener acuerdos unanimes.

Para entender la propuesta de Lindahl, consideremos de nuevo una situacion en la
que hay dos personas, Adan y Eva, y un bien ptiblico, cohetes para hacer fuegos artifi-
ciales (¢). Supongamos que a Adan se le dice que su cuota de participacion en el coste
de provision de los cohetes sera del 30 por 100. En tal caso, si el precio de mercado de
cada cohete es P, el precio unitario de este bien para Adan es 0,3 P, Considerando
como dados este precio, los precios de los demas bienes, sus preferencias y su renta,
Adan determinara la cantidad de cohetes que desea consumir. En términos generales,
si denominamos 4 a la cuota de participacion de Adan en el coste de provision de
cohetes, cada valor que adopte $4 se correspondera con una cierta cantidad de cohe-
tes demandada por Adan. A medida que aumente su participacion en los impuestos,
haciendo que los cohetes le resulten mas caros, su demanda disminuira.

En el Grafico 6.1, el eje horizontal mide la cantidad de cohetes. La participacion
tributaria de Adan viene reflejada por la distancia vertical desde el punto O. La
curva D, muestra la disminucion de la cantidad de cohetes demandada por Adan a
medida que aumenta su participacion tributaria.

De igual forma, ST representa la cuota de participacion de Eva en el coste de los
cohetes (por definicién, $4 + S£ = I). Cuando S aumenta, la cantidad demandada
por Eva disminuye. En el Grafico 6.1, la participacion tributaria de Eva aumenta a
medida que nos desplazamos hacia abajo a lo largo del eje vertical, partiendo de 0'
(siendo, en consecuencia, la distancia 00' igual a uno). Su curva de demanda viene
representada por D, cuya pendiente positiva refleja como los desplazamientos as-
cendentes a lo largo de la misma conllevan una rebaja en el precio que soporta.

La similitud existente entre el papel de las participaciones tributarias en el mode-
lo de Lindahl y los precios en la teoria normal de la demanda es obvia. Sin embargo,
existe una diferencia importante. En este caso no todas las personas se enfrentan al
mismo precio, sino que cada una soporta un precio personalizado por unidad de



GRAFICO 6.1.

Modelo de Lindahl
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bien publico, el cual depende de su participacion tributaria. A estas participaciones
tributarias se las denomina precios Lindahl.

En equilibrio existird un conjunto de precios Lindahl para los cuales todas las
personas voten por la misma cantidad de bien publico. En el Grafico 6.1, el equi-
librio se alcanza cuando la participacion tributaria de Adan es OS* y la de Eva es
O'S*. Para esos precios Lindahl, ambas partes coinciden en que se deberia proveer
una cantidad ¢ de cohetes.

Viabilidad de las reglas de unanimidad. El modelo de Lindahl muestra las parti-
cipaciones tributarias y el nivel de provision del bien puiblico que serian aceptados
por todas las personas implicadas. La gran pregunta es cdmo alcanzar este equilibrio.
Imaginemos que un subastador anuncia una combinacion inicial cualquiera de parti-
cipaciones tributarias. De acuerdo con sus respectivas demandas, Adan y Eva votan
por el nimero de cohetes que prefieren. Si no se alcanza un acuerdo unanime, el su-
bastador anuncia una nueva combinacion de participaciones tributarias. El proceso
continda hasta que Adan y Eva coinciden en la cantidad de cohetes demandada (c*
en el Grafico 6.1). De esta forma, la determinacion de la cantidad de un bien publico
que se debe proveer seria bastante similar al mecanismo de mercado.Y, como en los
resultados del mercado, puede probarse que la asignacion resultante es eficiente en el
sentido de Pareto®.

Como método practico de provision de bienes publicos, el procedimiento de Lin-
dahl se enfrenta principalmente a dos problemas. En primer lugar, supone que la gente
vota de forma sincera. Si Adan puede adivinar la cantidad maxima que Eva estaria
dispuesta a gastarse en cohetes antes de decidir que precinde de ellos, podria intentar
forzarla a colocarse en esa situacion. Eva tiene incentivos a comportarse del mismo

2 Para simplificar supongamos que P.= 1. Eva fijaria S*P, = RMS,,,>*% y Adan S?P, = RMS g, 4o,

Con lo cual, RMS,F"% + RMS,n%"= SEp,+ AP, = P, (SF + S*) = P. Ademas sabemos que P, representa
la RMT,,, con lo que resulta RMSen™? + RMS. "= RMT,, que es la condicidén necesaria para la eficiencia
en términos de Pareto recogida en la Ecuacion (4.2).
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Reglas de votacion
mayoritaria

Cuadro 6.1. Preferencias que llevan a un equilibrio

Votantes
Eleccion Cosmo Elaine George
Primera A C B
Segunda B B C
Tercera C A A

modo. De esta forma, el comportamiento estratégico puede impedir que Adan y Eva
alcancen el equilibrio de Lindahl.

En segundo lugar, podria llevar mucho tiempo determinar las participaciones
tributarias que permitieran el consenso. En este ejemplo, sélo consideramos dos
agentes. En situaciones reales de mayor importancia, es muy probable que estuvie-
ran implicadas muchas mas personas. Poner a todas de acuerdo conlleva costes muy
elevados de toma de decisiones. De hecho, aunque las reglas de unanimidad garan-
tizan que no se “explotard” a nadie, a menudo llevan a situaciones de bloqueo en las
que no se toma ninguna decision. Por ejemplo, la Organizacion Mundial del Comer-
cio (OMCQ), que establece reglas de coordinacion del comercio entre los 144 paises
que la integran, opera bajo las reglas de unanimidad. Un periodista que cubria una
reunion de la OMC mencionaba una vez que lo unico sorprendente que podria ocu-
rrir es “que alcanzasen un acuerdo en algo” (Kahn, 2001, p. A3).

La unanimidad es claramente dificil de conseguir. En consecuencia, puede ser desea-
ble utilizar sistemas de votacion que no requieran la unanimidad. Con una regla de
votacion mayoritaria, se requiere que la mitad mas uno de quienes votan esté a favor
de una medida para que ésta sea aprobada.

Aunque los mecanismos de votacion mayoritaria nos resultan familiares, es util
revisar su funcionamiento de forma cuidadosa. Considere una comunidad formada
por tres votantes, Cosmo, Elaine y George, que tienen que elegir entre tres niveles de
provision de misiles, A, B, y C. El nivel A es el pequefio, el B intermedio y el C gran-
de. Sus preferencias estan representadas en el Cuadro 6.1. Cada columna muestra
como ordenan las opciones. Por ejemplo, Elaine elegiria el nivel C frente a todos los
demas, pero si tuviese que elegir entre By A, preferiria B.

Supongamos que se celebra una eleccidon sobre las opciones A y B. Cosmo vo-
taria a favor de A mientras que Elaine y George votarian a favor de la opciéon B.
Por tanto, B ganaria por dos votos frente a uno. De igual forma, si se celebra una
eleccion entre B y C, B ganaria por dos a uno. El nivel B gana las elecciones frente a
cualquier otra alternativa, y por ello es la opcion seleccionada por la regla mayori-
taria. Adviértase que la seleccion de B es independiente del orden en que se celebren
las votaciones.

Las reglas de decision mayoritarias no siempre proporcionan resultados tan claros.
Imaginemos que las preferencias por los distintos niveles de provision de misiles son
como las que aparecen representadas en el Cuadro 6.2. Consideremos, de nuevo, toda la
serie de votaciones dos a dos para determinar el nivel de provision preferido. En la elec-
cion entre A 'y B, A ganaria por dos votos a uno. Si se celebra una votacion entre By C,
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Cuadro 6.2. Preferencias que provocan ciclicidad

Votantes
Eleccion Cosmo Elaine George
Primera A C B
Segunda B A C
Tercera C B A

B ganaria por dos a uno. Finalmente, en la eleccion entre A y C, C ganaria por el mismo
margen. Este resultado es desconcertante. La primera eleccion sugiere que A es preferi-
do a B; la segunda que B es preferido a C. Las nociones basicas de consistencia sugieren
que A deberia ser preferido a C. Pero en la tercera eleccion sucede justo lo contrario.
Aunque las preferencias de cada uno de los votantes individuales son consistentes, las de
la comunidad no lo son. A este fenémeno se le denomina la paradoja del voto.

Ademas, cuando se dan las preferencias recogidas en el Cuadro 6.2, el resultado
final dependera de forma de decisiva del orden en que se realicen las votaciones. Si la
primera eleccion enfrenta a las propuestas A y B, y la opcion vencedora, A, se mide
frente a C, entonces sera C la opcidon ganadora. En cambio, si la primera eleccion
enfrenta a B contra C y la alternativa ganadora, B, concurre junto a A, sera esta
ultima opcion la elegida. Bajo tales circunstancias, la capacidad para controlar el
orden de votacion —el orden del dia— confiere un gran poder. La manipulaciéon del
orden del dia es el proceso de organizacion del orden de las votaciones para asegurar
un resultado favorable.

Un problema relacionado con el anterior es que la votacidon de las alternativas
dos a dos puede continuar indefinidamente sin que se pueda alcanzar una decision.
Tras la eleccion entre Ay B, A gana. Si Creta a A, C vence. Si B desafia a C, B gana.
Este proceso puede repetirse continuamente dando lugar al fendmeno denominado
ciclicidad. Un buen ejemplo histérico de ciclicidad nos lo proporciona la decimosép-
tima Enmienda a la Constituciéon de los Estados Unidos, que establece la eleccion
directa de los senadores de los Estados Unidos. Su aprobacion “fue retrasada du-
rante diez afios a causa de las maniobras parlamentarias derivadas de la ciclicidad
en el voto entre el status quo (el nombramiento de los senadores por los parlamentos
estatales) y dos versiones de la enmienda” (Blair y Pollak, 1983, pag. 88).

Claramente, la votacidon mayoritaria no tiene por qué provocar tales problemas.
Después de todo, las elecciones asociadas a las preferencias recogidas en el Cuadro
6.1 se desarrollaron sin ninguna dificultad. Entonces, ja qué se debe la diferencia
entre los dos casos contemplados? La respuesta se encuentra en la estructura de las
preferencias individuales en relacion con los distintos niveles de provision de misiles.
Prestemos atencion, de nuevo, a las preferencias recogidas en el Cuadro 6.2. Dado
que Cosmo prefiere la opcion A a la B, y la B a la C, se deduce que A proporciona
mas utilidad a Cosmo que B e, igualmente, B mas utilidad que C. En el Grafico 6.2
aparece representada esta relacion, junto a las correspondientes a Elaine y George,
mediante un grafico de lineas.

Diremos que existe un maximo relativo en un punto de la representacion de las prefe-
rencias de una persona (lo que graficamente apareceria como un “pico”) cuando todos
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GRAFICO 6.2.

Representacién de
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los puntos prc')ximos3 estén por debajo de ¢1.* Una votante tendra preferencias unimodales
o de méaximo tnico’ cuando a medida que se aleje de la alternativa que le proporciona
mas utilidad hacia cualquiera de las otras su utilidad disminuya de forma continua. Ten-
dra preferencias bimodales si a medida que se aleje de su opcidon mas preferida su utilidad
desciende, pero, posteriormente, vuelve a crecer. En este sentido, Cosmo y George pre-
sentan un Unico maximo relativo, en A y B, respectivamente, y Elaine tiene dos maximos
relativos, en A y en C. Dado que con las preferencias recogidas en el Cuadro 6.1 no se
producia la paradoja del voto y que, en ese caso, todos los votantes tenian preferencias
unimodales, se deduce que las preferencias de Elaine son las que provocan la paradoja del
voto. Si Elaine tuviera cualquier conjunto de preferencias unimodal, la votacién mayori-
taria llevaria a resultados consistentes. En general, podemos decir que si las preferencias
de todos los votantes son unimodales no se produce la paradoja del voto.

Si las preferencias multimodales pueden arrojar fuertes dudas sobre la validez de
la regla de votacién mayoritaria, es importante conocer con qué probabilidad pueden
aparecer en la practica. Consideremos, de nuevo, el caso de Elaine en el Cuadro 6.2,
cuyas preferencias presentaban dos maximos relativos. Prefiere un gasto en misiles muy
elevado o muy reducido, frente a un gasto medio. Aunque tales preferencias no son ne-
cesariamente irracionales, al menos parecen algo peculiares. Quiza Elaine crea que un
nimero moderado de misiles proporciona una proteccion real practicamente nula, por
lo que a no ser que el gasto sea elevado, igualmente podria estar proximo a cero.

Consideremos, en cambio, que en vez de misiles, el electorado esté eligiendo entre
distintos niveles de gasto para la realizacion de un parque puiblico (un bien para el
que hay sustitutivos privados). Supongamos que si el gasto en el parque es medio
o bajo, un votante, Jerry, se haria socio de un club de campo privado, mientras que

3 (N del T.) Al referirnos a los puntos proximos estamos haciendo alusion tinicamente a los que se encuentren
inmediatamente a su izquierda y/o su derecha, lo que permite utilizar el calificativo de mdximo relativo, no absoluto.

4 Para este analisis, el nivel absoluto de utilidad asociado a cada alternativa es irrelevante. El resultado
de la eleccion se mantiene siempre que no varie la distribucién de maximos relativos, independientemente de

los cambios que se puedan producir en las distancias verticales.

5 (N. del T Es posible establecer un paralelismo entre el concepto estadistico de moda y el de mdximo rela-

tivo.
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Cuadro 7.3. Niveles de gasto preferidos para
la celebracion de la fiesta

Votante Gasto
Donald 5%
Daisy 100
Juanito 150
Jorgito 160
Jaimito 700

utilizaria el parque publico en caso de que el gasto dedicado al mismo fuese elevado.
Si la presion fiscal soportada por Jerry aumenta con el gasto dedicado al parque,
éste preferira un parque pequefio a uno de dimensién media: dado que ninguna de
las opciones le satisface, opta por la que tenga un menor coste fiscal. Sin embargo,
Jerry podria preferir el parque publico asociado a un nivel de gasto elevado sobre to-
das las demas opciones (tal decision dependeria en parte de la comparacion entre su
coste fiscal y la cuota de socio del club de campo). En resumen, es posible que Jerry
prefiera el parque pequeno o el grande al mediano. En consecuencia, cuando existen
sustitutivos privados para un bien provisto de forma publica, es facil que aparezcan
preferencias multimodales como la correspondiente a Elaine en el Grafico 6.2.

Ademas, cuando los temas sobre los que se vota no tienen una unica dimension,
existe una gran probabilidad de que aparezcan preferencias multimodales.® Sea el
caso de una comunidad que esté intentanda. decidir como utilizar un edificio vacio.
La opcidn A es la instalacion de una clinica en la que se practiquen abortos, la B es
una libreria para adultos y la alternativa C es una oficina de reclutamiento del Ejér-
cito. A diferencia de la eleccion entre diferentes niveles de gasto en misiles, en este
caso las alternativas no implican mayores o menores cantidades de una sola caracte-
ristica, por lo que es facil imaginar que surjan preferencias multimodales.

El teorema del votante mediano. Retomemos ahora el caso simple en el que todas
las alternativas consideradas representan cuantias mayores o menores de una sola
caracteristica. Las personas ordenan sus opciones basandose en esta caracteristi-
ca. Un ejemplo es el de la decision sobre el nivel de provision de un bien publico.
Definimos al votante mediano como aquel cuyas preferencias se encuentran en la
mediana del conjunto de las preferencias de todos los votantes; la mitad de la gente
desearia una cantidad mayor a la preferida por el votante mediano y la otra mitad
una cantidad menor. El teorema del votante mediano establece que, siempre que
todas las preferencias sean unimodales, el resultado de la votacion mayoritaria re-
flejara las preferencias del votante mediano (cuando el nimero de votantes sea par,
podria producirse un empate entre los dos votantes medianos, que deberia romperse
mediante otros procedimientos).

Para demostrar el teorema del votante mediano, consideremos un caso con cinco
votantes: Donald, Daisy, Juanito, Jorgito y Jaimito. Supongamos que tienen que deci-
dir cudnto dinero dedicar a la celebracion de una fiesta juntos, y que cada uno de ellos
tiene preferencias unimodales en relacidon con la dimension de la fiesta. El nivel de gasto
preferido por cada votante se encuentra recogido en el Cuadro .3. Dado que las prefe-

®  Atkinson y Stiglitz (1980, pag. 306) explican el proceso de generalizacion de la nocion de maximo relativo
en un entorno multidimensional.
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El intercambio de
votos o logrolling

rencias son unimodales, cuanto mas cercano esté un nivel de gasto al nivel éptimo de
cada votante, mayor sera su preferencia por tal opcion. Asi, todos los votantes estarian
a favor de un aumento desde un nivel de gasto nulo hasta un nivel de cinco délares. Un
desplazamiento desde los cinco dolares hasta cien lo aprobarian Daisy, Juanito, Jorgito
y Jaimito, y desde cien a ciento cincuenta Juanito, Jorgito y Jaimito. Sin embargo, todo
aumento por encima de los ciento cincuenta dolares seria bloqueado al menos por tres
votantes: Donald, Daisy y Juanito. En consecuencia, la mayoria vota a favor de un
nivel de gasto de ciento cincuenta ddlares, que es la cuantia 6ptima para Juanito, el vo-
tante mediano. La eleccion refleja exactamente las preferencias del votante mediano.
En resumen, cuando todas las preferencias son unimodales, la regla de votacion
mayoriaria proporciona un resultado estable, y la opcion elegida refleja las preferen-
cias del votante mediano. Sin embargo, cuando no todas las preferencias del elec-
torado son unidimensionales, puede producirse la paradoja del voto.” Dado que en
muchas situaciones reales puede darse la existencia de preferencias multimodales, no
podemos confiar en la votaciéon mayoritaria como mecanismo de adopcion de elec-
ciones colectivas consistentes. Por otra parte, como comentaremos resumidamente,
incluso cuando la votacion mayoritaria proporciona resultados consistentes, puede
que no sea eficiente en el sentido de que los beneficios globales superen a los costes.

Un posible problema de la regla simple de votacion mayoritaria es que no permite que
las personas muestren la intensidad de sus preferencias en relacion con las distintas al-
ternativas. Que alguien prefiera la opcion A frente a la B por un escaso margen o que
tenga una enorme preferencia por A no tiene ningina influencia sobre el resultado. Los
mecanismos de intercambio de votos permiten comerciar con dichos votos y, por tanto,
dejar constancia de la intensidad de las preferencias en cada materia. Supongamos que
dos votantes, Smith y Jones, prefieren no adquirir mas misiles, si bien sus preferencias no
son muy intensas. Brown, por el contrario, tiene muy claro que desea un mayor gasto en
misiles. Con un mecanismo de intercambio de votos, Brown puede ser capaz de convencer
a Jones para votar a favor de un incremento en el gasto militar si, a cambio, le promete vo-
tar a favor de la construccion de una nueva carretera que conduzca a la fabrica de Jones.

El comercio de votos es un tema controvertido. Sus defensores argumentan que fa-
vorece la provision eficiente de bienes publicos, de igual forma que el comercio de mer-
cancias lleva a una provision eficiente de bienes privados. Al mismo tiempo, enfatizan
su potencial para favorecer la revelacion de la intensidad de las preferencias y alcanzar
un equilibrio estable. Ademas, sefialan que los compromisos implicitos en el intercam-
bio de votos son necesarios para el funcionamiento del sistema democratico. Como ha
sefialado el socidlogo James Q. Wilson (2000) “Los intercambios de votos (...) resultan
esenciales para encontrar una manera de equilibrar intereses en conflicto, defendidos
por representantes que se deben poco o nada entre si. Los intercambios de votos son
una forma de conseguir lo que la fuerza y la palabra no son capaces de alcanzar”.

Un ejemplo numérico puede ayudarnos a ilustrar estas ventajas. Consideremos que
una comunidad se plantea tres posibles proyectos a realizar: un hospital, una biblioteca
y una piscina. Esta comunidad esta formada por tres votantes, Melania, Rhett y Escar-
lata. El Cuadro 6.4 nos muestra los beneficios que obtendrian con cada proyecto. (El
signo menos indica una pérdida neta, esto es, que los costes superan a los beneficios.)

7 La presencia de uno o mas votantes con preferencias multimodales no lleva necesariamente a la paradoja

del voto. Dependera del numero de votantes y de la estructura de sus preferencias. Véase la pregunta 1 al
final de este capitulo.
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Cuadro 7.4. El intercambio de votos puede aumentar el bienestar

Votantes
Proyecto Melania Rhett Escarlata Beneficios netos totales
Hospital 200 -50 -55 95
Biblioteca - 40 150 -30 80
Piscina -120 - 60 400 220

Un primer aspecto que se puede destacar es que el beneficio neto total de cada
proyecto es positivo. Con lo que, por definicion, la comunidad de forma global sal-
dria beneficiada si todos y cada uno de los proyectos fueran aprobados.8 Pero, ;qué
ocurre si se votan los proyectos de forma individualizada? Melania vota a favor del
hospital porque su beneficio neto es positivo, pero Rhett y Escarlata votan en con-
tra, ya que para ellos supondria una pérdida. En consecuencia, la opcion de cons-
truir un hospital pierde la votacion. De igual forma, tanto la biblioteca como la
piscina resultan derrotadas.

El intercambio, de votos puede poner remedio a esta situacion. Supongamos que
Melania accede a votar a favor de la biblioteca si Rhett consiente en votar a favor del
hospital. Melania obtendria un beneficio neto de 160 (= 200 — 40) gracias al acuer-
do. Rhett también saldria beneficiado, obteniendo un beneficio de 100 (= 150 — 50).
Por consiguiente, firmarian el acuerdo y tanto el hospital como la biblioteca serian
aprobados. De igual forma, Melania y Escarlata pueden llegar a un acuerdo por °
el que Melania da su apoyo a la piscina a cambio del voto de Escarlata a favor del
hospital. Asi, el intercambio de votos permite que sean aprobados los tres proyectos,
un resultado deseable en términos de eficiencia.

Por su parte, quienes se oponen al mecanismo de intercambio de votos ponen
el énfasis en que, probablemente, éste puede dar como resultado la consecucion
de beneficios individuales insuficientes para compensar las pérdidas globales. Por
ejemplo, en el marco de la lucha contra el terrorismo, ¢l Departamento de Se-
guridad en el Transporte estadounidense se vio obligado a gastar —cientos de
millones de ddlares para para proporcionar a los aeropuertos una maquina de
deteccion de explosivos que se estropea con gran frecuencia y precisa de repara-
ciones muy caras— (Power, 2003, p. A9). ;Por qué? La principal razon es que se
fabricaba en el distrito del presidente del Comité de Asignaciones de la Camara
de Representantes, cuyo voto era importante para los proyectos favoritos de otros
miembros del Congreso.

En el Cuadro 6.5 se presenta un caso en el que el intercambio de votos produ-
ce este tipo de resultados no deseables. Supongamos que mantenemos los mismos
votantes y alternativas que en el ejemplo anterior, si bien ahora los beneficios netos
son diferentes. Todos los proyectos presentan un beneficio neto negativo. Por tanto,
todos ellos deberian ser rechazados, tal y como sucederia si fueran votados de forma
independiente.

Sin embargo, mediante el intercambio de votos, podrian resultar aprobados algu-
nos o todos estos proyectos ineficientes. Supongamos que Melania ofrece su apoyo a

8 Suponemos la ausencia de externalidades asi como de cualquier otra consideracién que pudiera hacer
que los costes y beneficios privados fueran diferentes de sus equivalentes sociales.
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Cuadro 6.5. El intercambio de votos también puede disminuir el bienestar

Votantes
Proyecto Melania Rhett Escarlata ~ Beneficios netos totales
Hospital 200 -110 -105 -15
Biblioteca -40 150 - 120 -10
Piscina -270 - 140 400 -10

la biblioteca a cambio del voto de Rhett a favor del hospital. El acuerdo se llevaria a
cabo ya que ambos salen beneficiados: Melania obtiene 160 (= 200 — 40) y Rhett 40
(= 150 - 110). El apoyo de Melania y Rhett es suficiente para sacar adelante ambos
proyectos. De igual forma, Rhett y Escarlata podrian intercambiarse apoyos de for-
ma que tanto la piscina como la biblioteca fueran aprobadas.

Para entender la razon de estos resultados, consideremos la negociacion
entre Melania y Rhett en relacién con la construccion de un hospital y una
biblioteca. Adviértase que en ambos proyectos Escarlata saldria perjudicada.
Este caso muestra como con el intercambio de votos puede formarse una coa-
liciébn mayoritaria de electores en favor de proyectos por los que se encuentren
interesados, pero cuyo costes recaigan fundamentalmente sobre los grupos mi-
noritarios. Por tanto, aunque para los miembros de la coalicién mayoritaria los
beneficios de los proyectos superen a los costes, no existe beneficio neto para el
conjunto de la sociedad. En conclusion, podemos afirmar que aunque el inter-
cambio de votos puede, en algunas ocasiones, mejorar los resultados obtenidos
mediante la regla de votacién mayoritaria simple, en otras el resultado puede
ser el contrario.

Hemos mostrado que ni la regla de votacidon mayoritaria simple ni el intercambio
de votos tienen propiedades completamente deseables. Existen muchos otros meca-
nismos de votacion, pero se ha demostrado que todos ellos presentan defectos.” Por
ello, es importante preguntarse si existe algun método éticamente aceptable para la
traduccién de las preferencias individuales en preferencias colectivas que esté libre
de defectos. La respuesta dependera de lo que cada uno entienda por éticamente
aceptable. El premio Nobel Kenneth Arrow (1951) propuso que, en una sociedad
democratica, una regla de toma de decisiones colectivas deberia satisfacer las si-
guientes condiciones: '’

°  Entre ellos, la votacién por puntos (cada persona dispone de un cierto nimero fijo de puntos para asignarlos

entre las distintas alternativas), la votacién por mayoria relativa (la alternativa que recibe el mayor numero de votos
resulta elegida), la cuenta de Borda (cada votante ordena todas las alternativas y se suman las valoraciones ordinales
para cada opcion, a fin de determinar la vencedora), el mecanismo electoral de Condorcet (la alternativa que derrota
a todas las demas en votaciones dos a dos resulta elegida) y la votacién exhaustiva (eliminando repetidamente la
alternativa situada en ultimo lugar por el mayor namero de votantes, hasta que solamente quede una propuesta).
Para profundizar en el tema puede consultarse Levin y Nalebuff (1995).

1 Los requisitos de Arrow se han establecido de diversas maneras seglin los autores. Nosotros segui-
mos el tratamiento dado por Blair y Pollak (1983).
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1. Permitir la toma de decisiones sean cuales sean las preferencias del electo-
rado. Asi, por ejemplo, el mecanismo no debe derrumbarse si algunas de las
personas tienen preferencias multimodales.

2. Poder ordenar todos los resultados posibles.

3. Responder a las preferencias de la gente. En concreto, si todas las personas
prefieren A a B, entonces la ordenacién social resultante también debe prefe-
rir la opcion A frente a la B.

4. Ser consistente (transitiva), en el sentido ?ue si A es preferida a By B es pre-
ferida a C, entonces A sea preferida a c.!

5. La ordenacidn social de A y B debe depender exclusivamente de la ordena-
cidon que las personas realicen de las alternativas A y B. Asi, por ejemplo, el
orden de preferencias colectivo entre el gasto en defensa y la ayuda exterior
no debe depender de la ordenacidn que se realicen entre cualquiera de ambas
opciones y la investigacion de medios para combatir el SIDA. A esta condi-
cion se le suele denominar independencia de alternativas irrelevantes.

6. No admitir la dictadura. Las preferencias sociales no deben reflejar las prefe-
rencias de una Unica persona

En conjunto, estos criterios parecen bastante razonables. Basicamente, postulan
que el mecanismo de eleccidon social deberia ser logico y respetar las preferencias
individuales. Desafortunadamente, la desconcertante conclusion del analisis desa-
rrollado por Arrow es que, en general, es imposible encontrar una regla que satisfaga
todas estas condiciones.!> No se puede confiar en que una sociedad democratica sea
capaz de tomar decisiones consistentes.

Este resultado, denominado en ocasiones Teorema de Imposibilidad de Arrow,
arroja dudas sobre la capacidad misma de las democracias para funcionar. Como
es natural, este teorema ha generado un enorme debate, gran parte del cual se ha
centrado en analizar si otro conjunto de condiciones diferente podria permitir la ela-
boracion de una regla de eleccion social. Los resultados muestran que, eliminando
una condicion cualquiera de las seis, puede construirse una regla de eleccion social
que satisface las otras cinco. Pero el que sea o no admisible prescindir de alguna de
las condiciones depende de la vision particular que cada uno tenga en relacion con
la validez ética de las mismas.

El teorema de Arrow no afirma que necesariamente sea imposible encontrar
una regla de decision consistente. El teorema solo dice que no puede garantizar-
se que la sociedad sea capaz de lograrlo. Para ciertas estructuras de preferencias
individuales, no surge ningtin problema. Un ejemplo obvio se da cuando todo
el mundo tiene preferencias idénticas. Hay quien ha sugerido que el significado
real del teorema de Arrow es que muestra la necesidad de que exista un alto
grado de uniformidad en las preferencias para que una democracia funcione.
A continuacion, argumentan que muchas de las instituciones tienen el objetivo
manifiesto de moldear las preferencias de la gente para asegurarse de que surja
tal uniformidad. Como ejemplo apuntan la educacion publica obligatoria. Esta

""" Para ser mas precisos, en este contexto preferido a significa mejor o igual que.

2 La prueba requiere la utilizaciéon de un aparato matematico bastante complicado. El procedimiento
de prueba se basa en mostrar que si se imponen las seis condiciones, pueden surgir fenémenos similares

a la paradoja del voto.
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observacion es consistente con el punto de vista del estadista britanico Benja-
min Disraeli: “Siempre que existe lo que se denomina un estado paternalista,
existe educacion estatal. Se ha descubierto que la mejor manera de asegurar
la obediencia implicita es que la tirania empiece en la guarderia”. Lott (1999)
analiz6 la estructura del gasto en educacion en diferentes paises, y encontr6é un
resultado de espiritu similar a la fraes de Disraeli: los gobiernos totalitarios
muestran, en igualdad de otras circunstancias, una tendencia a realizar mayores
inversiones en educacion.

Un punto de vista muy diferente afirma que el teorema de Arrow en realidad no
tiene mucho que decir en relacion con la viabilidad de los procesos democraticos.
Otro premio Nobel, James Buchanan (1960), cree que las inconsistencias de la regla
de votacion mayoritaria tienen aspectos beneficiosos:

La votacién mayoritaria resulta aceptable en una sociedad libre precisamente
porque permite la alternancia entre las distintas opciones, cuando es imposible
alcanzar un cierto grado de unanimidad en relaciéon con ninguna de ellas...
Sirve para asegurarnos que las opciones en competencia puedan adoptarse
experimentalmente y de forma provisional, probarse y ser reemplazadas por
nuevas alternativas de compromiso aprobadas por un grupo mayoritario de
composicion continuamente cambiante. En esto consiste el proceso democratico
de eleccion (pag. 83).

Otra importante cuestion que suscita el teorema de Arrow se refiere a la utiliza-
cion de funciones de bienestar social. Recuérdese que en el Capitulo 3 definiamos
la funcién de bienestar social como una regla que evalia la deseabilidad social
de las distintas combinaciones de utilidades individuales. En una sociedad demo-
cratica, la funcién de bienestar social debe ser objeto de eleccion colectiva. Sin
embargo, el teorema de Arrow afirma que es posible que tal decision no sea viable,
con lo que no podemos dar por supuesto que realmente exista una funcion de
bienestar social. Peso, si no existe, ;como puede utilizarse en el analisis econémico
para ordenar las distintas alternativas? Por esta razon, algunos economistas han
rechazado la utilizacion de dichas funciones, argumentando que son una forma de
introducir juicios de valor y no un medio para representar las preferencias “socia-
les”. En tal caso, la funcidn de bienestar social no serviria para determinar la asig-
nacion correcta de los recursos. Sin embargo, la mayoria cree que dicha funcion es
una herramienta importante. Puede que no nos proporcione “la” respuesta, pero
puede utilizarse para estudiar las consecuencias de diferentes conjuntos de juicios
de valor. Entendida de esta forma, la funcién de bienestar social proporciona pers-
pectivas valiosas.

Democracia
representativa

Aunque la discusion realizada hasta el momento en relacion con el proceso publico
de toma de decisiones arroja luz sobre algunas cuestiones de importancia, se basa
en una idea muy poco realista del Estado. Este aparece reflejado como un gran
ordenador que recoge las preferencias de la ciudadania y utiliza esta informacion
para producir decisiones sociales. El Estado no tiene intereses propios; es neutral y
benevolente.
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En realidad, por supuesto, la tarea de gobierno la llevan a cabo personas: poli-
ticos, jueces, funcionarios, y otros. Un modelo realista de analisis economico de la
politica debe estudiar los objetivos y el comportamiento de quienes gobiernan. En
este epigrafe se analizan algunos de los modelos de comportamiento del sector pu-
blico basados en esas motivaciones y conductas individuales. Estos modelos supo-
nen que los agentes publicos, como cualquier otra persona, intentan hacer maximos
sus propios intereses.

Nuestra anterior discusion sobre la democracia directa desembocd en el teorema
del votante mediano. Si las preferencias de las personas son unimodales y pueden
representarse a lo largo de un solo eje o dimension, el resultado de la votaciéon ma-
yoritaria refleja las preferencias del votante mediano. En realidad, las votaciones
directas en materia fiscal no son frecuentes. Lo mas comun es que la sociedad elija
representantes que tomen las decisiones en su nombre. Sin embargo, bajo ciertos
supuestos, el teorema del votante mediano ayuda a comprender como establecen
sus posiciones estos representantes.

Consideremos unas elecciones a las que se presenten dos candidaturas, Smith
y Jones. Supongamos que el electorado tiene preferencias unimodales a lo largo
del espectro ideologico. Cada persona emite su voto intentando hacer maxima
su propia utilidad, y las candidaturas buscan hacer maximo el nimero de votos
recibido.

Qué ocurre en esta situacion? Downs (1957) muestra que bajo estas condicio-
nes una candidatura politica que trate de alcanzar el maximo de votos adoptara
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un programa que se corresponada con las preferencias del votante mediano (cu-
yas preferencias se encuentren exactamente en la mediana de la distribucion de
preferencias). Para observar como se llega a este resultado, consideremos que los
votantes ordenan todas las alternativas en funcion de su posicion mas cercana a la
“izquierda” o a la “derecha”.!?

El Grafico 6.3 muestra una hipotética distribucién del electorado en fun-
cion de su preferencia por las distintas posturas ideoldgicas. Supongamos que
la candidatura de Jones adopta una posicion M, en la mediana, y la de Smith
elige la posicion S, escorada hacia la derecha del centro. Dado que todo el elec-
torado tiene preferencias unimodales y busca hacer maxima su utilidad, cada
persona apoyara a la candidatura cuya visidon se encuentre mas cercana a la
suya. Smith conseguira todos los votos que se encuentran a la derecha de S, asi
como algunos de los que se encuentren entre S y M. Como M se encuentra en la
mediana, la mitad de los votantes se encuentran a su izquierda. Jones recibira
todos esos votos y algunos de los que se encuentran a la derecha de M, lo cual
le garantiza la victoria. La unica forma en que Smith puede evitar la derrota es
que se desplace, a su vez, a la posicion M. Por tanto, a ambas candidaturas les
merece la pena situarse tan préximas como sea posible a la posicion del votante
mediano.

Este modelo tiene dos importantes consecuencias. En primer lugar, los sistemas
bipartidistas tienden a ser estables en el sentido de que ambos partidos apuestan
por ganar posiciones cerca del “centro”. En cierta medida, esto constituye una
buena descripcion de la vida politica en los Estados Unidos. Asi, por ejemplo,
parece que los candidatos cuya imagen esta demasiado alejada del centro (Barry
Goldwater en 1964 y George McGovern en 1972) no tienen éxito entre el electo-
rado.'* En las elecciones de 2000, un periodista describia a Al Gore y George W.
Bush como “dos candidatos con posiciones sorprendentemente similares en mu-
chos temas” (Farney, 2000, p. Al). De acuerdo con el modelo del votante mediano,
no hay nada de sorprendente en ello: Apartarse del centro puede ser muy peligroso
para los politicos.

En segundo lugar, la sustitucion de la votacion directa por un sistema de de-
mocracia representativa no tiene ningun efecto sobre el resultado. Ambos meca-
nismos reproducen fielmente las preferencias del votante mediano. Con lo cual el
gasto publico no puede ser “excesivo”, ya que la competencia por los votos lleva a
un nivel de gasto en perfecta concordancia con los deseos del votante mediano.

Sin embargo, antes de que estos resultados, en gran medida optimistas, puedan
ser tomados como definitivos, debemos realizar un cuidadoso examen de varios as-
pectos del analisis:

Las alternativas unidimensionales. Si no todos los aspectos politicos pueden or-
denarse a lo largo de un solo eje, el teorema del votante mediano es inaplicable,
ya que la identidad del votante mediano dependera de cada tema considerado. El
votante mediano en relacién con cuestiones feministas puede no coincidir con el

13 (N. del T.) Liberal y Conservative en el original.

4 Uno de los esloganes de la campafia de Goldwater era “Una alternativa, no un eco”. El teorema del votante
mediano ayuda a explicar el éxito de los ecos.
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correspondiente a los temas vinculados a la energia nuclear. Ademas, como en el
caso de la democracia directa, si las preferencias no son unimodales puede que no se
alcance ningun equilibrio estable.

Ideologia. Aunque se supone que los polfticos se comportan como simples
maximizadores de votos, es posible que se preocupen por algo mas que ganar
las elecciones. La ideologia puede desempefiar un importante papel. Después
de todo, en 1850 Henry Clay afirmoé: “Sefor, preferiria estar en lo cierto a ser
presidente”.

Personalidad. El supuesto de que las decisiones del electorado dependen so-
lamente de los programas politicos puede no ser realista. En ocasiones, los fac-
tores personales pueden ser mas importantes. Por ejemplo, hay quien opina
que una gran parte del atractivo del presidente Ronald Reagan residia en su
personalidad paternal.

Liderazgo. En el modelo, los politicos responden pasivamente a las preferen-
cias del electorado. Pero estas preferencias podrian estar influenciadas por los
mismos politicos. En otras palabras: los politicos ejercen un liderazgo.Un caso
extremo interesante de la forma en que el liderazgo politico puede cambiar los
resultados electorales se produce cuando las actuaciones desarrolladas afec-
- tan a la composicién del electorado. Por ejemplo, una alcaldia cuyos apoyos
procedan fundamentalmente de la poblacidon pobre podria desarrollar politicas
que alejasen de su jurisdiccidén a las personas de renta alta, lo que cambiaria
la identidad el votante mediano. Existe alguna evidencia de que este fenomeno
se produjo en Boston durante la primera mitad del siglo veinte, y en Detroit
durante la segunda (Glaeser y Shleifer, 2002a)

La decision de voto. El analisis asume que todas las personas con derecho a
voto optan por ejercerlo. Sin embargo, si las posiciones de los candidatos son
muy cercanas entre si, algunas personas podrian no votar por aburrimiento. Las
personas con puntos de vista extremistas podrian no votar por desengafio con
el sistema. Ademas, el modelo tampoco tiene en cuenta los costes de recabar la
informacién y emitir el voto. Un votante totalmente informado consideraria
la idoneidad de los programas de cada candidatura, la probabilidad de que
los candidatos quieran y puedan mantener sus promesas, etc. El hecho de que
estos costes pueden ser altos, junto a la percepcion de que un unico voto no va
a influir, al fin y al cabo, en el resultado, podria llevar a la abstencion a los ciu-
dadanos menos altruistas o comprometidos. Con lo cual surge el problema del
free rider: cada persona tiene incentivos para no votar, pero la democracia no
puede funcionar a no ser que un considerable nimero de personas vote. Aunque
a menudo nos lamentamos de las bajas tasas de participacién (por ejemplo, en
las elecciones presidenciales de 2000, s6lo el 51 por 100 de la poblaciéon con
derecho a voto lo emitio), lo verdaderamente desconcertante podria ser por qué
la tasa es tan alta. La respuesta, en parte, puede encontrarse en el éxito con el
que el sistema educativo inculca la idea de que la obligacion ciudadana del voto
transciende el reducido ambito de los intereses individuales.
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El siguiente grupo a considerar es el de los funcionarios o empleados publicos. Para
entender el papel que desempefian, téngase en cuenta que la legislacion promulgada
por los politicos es a menudo poco especifica. La forma concreta en que se pone
en marcha un programa esta en manos de los funcionarios. Por ejemplo, la Ley de
Aire Limprio (Clean Air Act) obligaba a que el gobierno estableciese limites legales
“para proteger la salud publica con un margen adecuado de seguridad” (Epstein,
2001, p. A22). ;Como se mide el estado de salud? ;Qué criterios cientificos deben
seguirse para determinar el “margen adecuado de seguridad”? La ley no aclara esos
extremos. La tarea de tenia que tapar todos estos agujeros legales recayo sobre los
funcionarios de la Agencia de Proteccion Ambiental (EPA), otorgandoles un enor-
me poder y margen de discrecionalidad.

Los funcionarios han sido objeto a menudo de amargas criticas. Se les culpa de
ser muy poco receptivos, de crear excesivo papeleo y de entrometerse en demasia en
los asuntos privados de los ciudadanos. Incluso un grupo de rock de la nueva ola se
uni6 al ataque:

Papeleo, puedo ver que no ves nada.

Papeleo, te esta matando, me esta matando.
Papeleo, burocracia en el D.C.

Papeleo, asesinandote, asesinandome.

Grava esto, grava aquello, grava esto, grava aquello.
NO MAS PAPELEO".

Recordemos, no obstante, que un gobierno moderno simplemente no puede fun-
cionar sin burocracia. Los funcionarios aportan al disefio y ejecucion de los pro-
gramas su valiosa experiencia en cuestiones técnicas. Ademas, el hecho de que sus
periodos en activo a menudo sobrepasen los de los cargos politicos proporciona una
“memoria institucional” de vital importancia. Otra importante funcién del funcio-
nariado es la de llevar a cabo un registro riguroso de todas las operaciones del sector
publico, para asegurar que todas las personas con derecho a recibir un determinado
servicio o prestacion publica reciben el mismo trato, y evitar distintas formas de
corrupcion.

Por otra parte, seria ingenuo suponer que la tinica meta de los funcionarios es in-
terpretar y satisfacer pasivamente los deseos del electorado y sus representantes. Di-
cho esto, se nos plantea el problema de especificar los objetivos de los funcionarios.
Segtin Niskanen (1971), en el sector privado de una economia de mercado, una per-
sona que quiera prosperar lo consigue haciendo que su empresa sea lo mas rentable
posible. El salario individual aumenta a medida que crece el beneficio empresarial.
En cambio, los funcionarios tienden a centrarse en aspectos como los privilegios
asociados al cargo, su reputacion publica, y el ejercicio del poder y la influencia, ya
que las oportunidades de obtener mejoras monetarias son minimas.'® En palabras
de un estudiante que estaba intentando acceder a la administracion en la India, lle-
gar a ser funcionario “significa tener un gran poder... poder en el sentido de hacer lo

5 De “Red Tape”, letra y musica de Keith Morris y Greg Hetson de los Circle Jerks. ® 1980, Irving Music,
Inc. y Plagued Music (BMI). Derechos exclusivos reservados.

16 Obviamente, esta distincién se hace borrosa en la practica. Los ejecutivos de empresa también se preocupan
por el poder y las prebendas laborales ademas de por el dinero. Sin embargo, la distincion es 1til para realizar el
analisis.
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que te dé la gana ... Tienen una gran influencia en lo que hace el gobierno” (Gargan,
1993, pag. A4). Niskanen sugirio que el poder, la posicion, etc., estan positivamente
correlacionados con la dimension del presupuesto que administran los funcionarios,
concluyendo que el objetivo del éstos es hacer maximo su presupuesto.

Para valorar las consecuencias de esta hipotesis, veamos el Grafico 6.4. Los bie-
nes y servicios producidos por una oficina publica, Q, se miden en el eje horizontal.
Q podria representar el numero de viviendas publicas gestionadas por el Ministerio
de Vivienda y Desarrollo Urbano o la cantidad de tanques Abrams acumulados
por el Ministerio de Defensa. El eje vertical representa las unidades monetarias. La
curva V representa la valoracion total que los parlamentarios que controlan el pre-
supuesto atribuyen a cada nivel de Q. La pendiente de ¥ refleja el beneficio marginal
social de la produccion; su forma se basa en el supuesto, razonable, de que el benefi-
cio marginal es decreciente. El coste total de proveer cada nivel de produccion es C.
Su pendiente mide el coste marginal de cada unidad producida. Su representacion
refleja la hipotesis de que los costes marginales son crecientes.

Supongamos que el funcionario sabe que los promotores del proyecto aceptaran
cualquier propuesta cuyos beneficios superen a los costes totales. En tal caso el fun-
cionario propone Qr, el nivel de produccion que hace maximo el tamafio de su agen-
cia teniendo en cuenta la restriccion consistente en que C no debe superar a V. Sin
embargo, Qres un nivel de produccion ineficiente. Para conseguir la eficiencia, cada
unidad de producto so6lo se debe producir si su ingreso marginal supera a su coste
marginal. Por tanto, la produccion eficiente se sitia donde el coste marginal iguala
al ingreso marginal, no donde el coste total se equipara al ingreso total.En el Grafico
6.4, el nivel eficiente se produce en 0", donde las pendientes de ¥y C son iguales. En
consecuencia, el deseo del funcionario de construir un “imperio” tan grande como
sea posible lleva a un nivel de produccion ineficientemente elevado.

Una importante consecuencia del modelo de Niskanen es que los funcionarios
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Grupos de presion

tienen incentivos a dedicar sus esfuerzos a actividades de promocion que aumenten
la percepcion por parte de los politicos de los beneficios que se derivan de la activi-
dad de su agencia (para desplazar hacia arriba la curva V). Este comportamiento
es analogo al que determina el uso de la publicidad en el sector privado. Si tales
esfuerzos tienen €xito, la cantidad de equilibrio Qyse desplaza hacia la derecha. Asi,
los funcionarios del Ministerio de Defensa resaltan la importancia de las amenazas
a la seguridad, y sus homologos en Sanidad y Servicios Sociales insisten en la impor-
tancia del problema de la pobreza.

En esencia, Niskanen supone que los funcionarios pueden presentar su produc-
cién ante los politicos como una opcién entre todo o nada: aceptan que se produzca
un nivel Qr o nada en absoluto. Una pregunta obvia es por qué los politicos no
imponen su criterio. En este punto resulta fundamental la ventaja informativa de
los funcionarios. Es probable que el trabajo que realizan sea muy complejo y que
requiera informacion especializada de dificil obtencién por parte de los politicos.
(Podemos realmente esperar que cualquier diputado conozca los entresijos de los
submarinos nucleares o los costes y beneficios de diferentes programas alternativos
de formacion laboral para los perceptores de prestaciones por desempleo? Sudafrica
nos proporciona un ejemplo particularmente impactante de la importancia de la in-
formacion. Incluso tras la abolicion del apartheid, 1os funcionarios blancos que ha-
bian administrado ese régimen continuaron desempefiando un papel predominante
en la direccion del estado. jPor qué? “Solo los funcionarios conocen los secretos que
implica dirigir el pais” (Keller, 1994, pag. Al).

Hasta el momento hemos supuesto que los ciudadanos que buscan influir sobre las
politicas publicas so6lo pueden actuar como votantes individuales. Sin embargo, el he-
cho es que las personas con intereses comunes pueden ejercer un poder enorme si
actiian conjuntamente. El poder de grupo podria proceder del hecho de que sus inte-
grantes tiendan a presentar una tasa de participacion en las elecciones por encima de
la media de la poblacion en general. Otra explicacion seria que pudiesen estar dispues-
tos a destinar parte de sus rentas a contribuir en los gastos de campafia o/y sobornar
a los politicos. Por ejemplo, en las campaiias electorales de 2002 para el Congreso y el
Senado se realizaron contribuciones por encima de los 950 millones de dolares.

(Cuéles son las bases sobre las que se forman los grupos de interés? Existen mu-
chas explicaciones posibles.

Fuente de renta: capital o trabajo. De acuerdo con el pensamiento marxista or-
todoxo, los intereses politicos de la gente vienen determinados por su condicion de
capitalistas o trabajadores. Esta vision es demasiado simple para explicar la formacion
de grupos de interés en los Estados Unidos de hoy. Aunque quienes tienen rentas ele-
vadas tienden a recibir un mayor porcentaje de rentas del capital, también una parte
importante de la renta de los ricos procede del trabajo. En este sentido, incluso es
dificil decir quiénes son los “capitalistas” y quiénes los “trabajadores”. De hecho, los
estudios de la distribucion de la renta en Estados Unidos y otros paises occidentales
indican que la causa principal de la desigualdad en términos de renta total es la des-
1gualdad de las rentas salariales (Gottschalk y Smeeding, 1997).

Nivel de renta. En muchos temas de polftica econdmica, ricos y pobres tienen
puntos de vista diferentes, independientemente de la fuente de la que provengan
sus rentas. Los pobres apoyan los programas de gasto de caracter redistributivo y
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los ricos se oponen a ellos. De igual forma, cada grupo respalda la introduccion de
subvenciones para aquellos bienes que consumen de forma intensiva. Asi, los ricos
apoyan los subsidios a las viviendas en propiedad, mientras los pobres respaldan el
trato de favor al alquiler de viviendas.

Fuente de renta: sectores de actividad. Trabajadores y propietarios tienen un in-
terés comun en que el gobierno apoye su industria. Tanto en el sector textil como en
el automovilistico o el del acero, por ejemplo, sindicatos y patronal han trabajado
hombro con hombro para presionar al gobierno en demanda de proteccion frente a
la competencia extranjera.

Regiones. Los residentes en una misma zona geogf{réﬁca a menudo comparten intereses
comunes. Los ciudadanos de la region del Sun Belt 7 estan interesados en un tratamiento
fiscal favorable para el petroleo, los del Medio Oeste se preocupan por las subvenciones
agricolas y los del nordeste presionan a favor de los gastos en desarrollo urbano.

Caracteristicas demograficas y personales. Las personas ancianas estan a favor de
la asistencia médica subsidiada y de las prestaciones por jubilacion generosas; a las
parejas jovenes casadas les interesa que existan buenos colegios e impuestos bajos
sobre las rentas del trabajo. Las creencias religiosas juegan un importante papel en
los debates sobre la financiacion del aborto y las ayudas estatales a la ensenanza
privada. Los distintos grupos étnicos difieren en sus opiniones sobre la pertinencia
del gasto publico dedicado a la financiacién de programas educativos bilingiies. Las
cuestiones de género estan convirtiéndose en un factor importante para la forma-
cién de grupos de interés: en las elecciones de 2000, la gran mayoria de las mujeres
votaron por el partido democrata, provocando un sesgo en el electorado por razones
de género que manifiestamente preocupd a los republicanos.

Esta lista podria ser infinita. Dadas las numerosas causas por las que se pueden
formar los grupos de interés, no resulta sorprendente que personas enfrentadas en
un tema puedan estar de acuerdo en otro; el que “la politica hace extrafios compa-
fieros de cama” esta, en cierta medida, a la orden del dia.

Hasta el momento no hemos tenido en cuenta en nuestra discusion la cuestion de
coémo consiguen realmente organizarse las personas con intereses comunes. Pertene-
cer a un grupo puede implicar el pago de cuotas, la dedicacidon de tiempo, etc. Cada
persona tiene el incentivo a dejar hacer el trabajo a los deméas mientras se dedica a
cosechar los beneficios, convirtiéndose en un usuario que no paga. La probabilidad
de que un grupo llegue realmente a formarse aumenta cuando el nimero de perso-
nas que lo forman es pequefio y es posible establecer sanciones contra quienes no se
unan. No obstante, en algunos casos no es probable que la explicacion radique en
el papel de los intereses financieros. Basta observar el debate sobre la financiacion
publica del aborto para darse cuenta de la influencia que tienen la ideologia o los
sentimientos en la decision de incorporarse a un grupo.

Bisqueda de rentas. Hemos visto que algunos grupos de ciudadanos pueden ma-
nipular el sistema politico para redistribuir renta a su favor. De forma genérica, a
tal actividad se le denomina biisqueda de rentas (rent-seeking ). 1a utilizacion del go-
bierno para obtener beneficios por encima de lo normal ("rentas”). Puede adoptar
formas diversas. Una de ellas es la que tiene lugar cuando un grupo de fabricantes
solicita al gobierno que limite la produccion de su industria. Ello hace que suban

17 (N. del T)) Literalmente, el cinturén del sol, formado por los estados situados al sur de los EE.UU., desde
Florida hasta California.
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GRAFICO 6.5.
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los precios, y les permite obtener beneficios extraordinarios. Por ejemplo, en los
Estados Unidos sélo se pueden cultivar cacahuetes si se dispone de una licencia, y
éstas licencias s6lo permiten que se destinen 1,5 millones de acres'® a este tipo de
cultivo. Limitar la superficie de cultivo hace que se reduzca la produccion, y genera
beneficos extraordinarios para quienes se dedican a esta actividad.

Para analizar este comportamiento, veamos el Grafico 6.5, que representa el
mercado de cacahuetes. La curva de demanda es D. Por simplicidad, suponemos que
la oferta, O, es horizontal. Si no existe intervencion publica, el equilibrio se alcanza
en la interseccion entre la oferta y la demanda, donte el precio es P,y la cantidad Q.
(los subindices ¢ nos recuerdan que es el resultado competitivo). A los productores
de cacahuetes les interesaria ponerse de acuerdo entre todos para reducir su produc-
cion y forzar una subida del precio de mercado. En concreto, todos saldian ganando
si actuasen de forma conjunta para hacer maximo el beneficio de la industria, y re-
partirselo: si formasen un cartel (un acuerdo de colusion entre oferentes para reducir
la produccion y elevar los precios).

(Por qué no lo hacen? Porque aun cuando colectivamente se beneficirian de for-
mar parte de un cartel, ello no significa que les interese de manera individual. Cuando
el cartel eleva su precio, cualquier finca individual tiene incentivos para hacer trampa,
es decir, para elevar su produccion por encima de su cuota acordada. Pero esto afecta
a todas las fincas, y si todas aumentan su produccion, el precio volvera a bajar hasta
el nivel de equilibrio competitivo. Aqui es donde el gobierno entra en juego: si los
productores pueden conseguir que el gobierno haga que se cumplan los acuerdos del
cartel, podran mantener el precio elevado sin preocuparse por las posibles trampas.
En el caso de la industria del cacahuete, el gobierno utiliza una medida de presion
muy simple: cultivar cacahuetes sin licencia es delito federal (!). Mas aun, incluso con
licencia, la cantidad que puede producirse esta determinada por una cuota que fija el

18 (N. del T.) 1 acre = 4.047 metros cuadrados = 0,4047 hectareas.
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gobierno. Las rentas asociadas a la propiedad de la licencia son enormes: una estima-
cién calculaba una rentabilidad neta del 51 por cien (Bovard, 1995, p. A10).

(Cual es el mejor precio para el cartel? Para hacer maximo el beneficio de la
industria, el cartel necesita que se produzca la cantidad para la que el coste margi-
nal de la industria (el coste de producir una tonelada mas de cacahuetes) se iguale
al ingreso marginal de la industria (el incremento de los ingresos que se obtiene al
vender una tonelada mas). La curva de oferta representa el coste marginal de pro-
duccién (CMg), y la curva de ingreso marginal se representa como /Mg. El nivel de
produccion del cartel, Q. qp4e1, S€ determina por su punto de interseccion, y el precio
asociado es P.,,.;. El mayor precio por tonelada (distancia ab) que reciben por cada
una de las ad unidades que venden, hace que las rentas que ganan quienes cultivan
cacahuetes sean iguales al area abcd.

Hasta aqui, podria parecer que el comportamiento de busqueda de rentas im-
plica simplemente una transferencia de los consumidores (que pagan un precio
mas alto) a los productores (que obtienen beneficios extraordinarios). Pero eso
no es todo. Recuérdese que el excedente del consumidor es el area situada bajo la
curva de demanda y por encima del precio (véase el Apéndice al final del libro).
Asi, antes de que se estableciesen las licencias, el excedente del consumidor venia
representado por el area fae. Tras las licencias, y siguiendo el mismo criterio, sera
el area fbc. Por tanto, los consumidores han experimentado una pérdida de bien-
estar equivalente a la diferencia entre ambas areas: abce. Recuérdese que, de esa
cantidad, la parte abcd se la llevan los productores. ;Quién recibe el resto del exce-
dente perdido, dce? La respuesta es que nadie: se trata de una pérdida inutil para
la sociedad: un puro despilfarro que no genera ganancia alguna. Esta pérdida de
bienestar se produce porque el incremento en el precio de los cacahuetes distorsio-
na las decisiones de los consumidores cuando han de elegir entre los cacahuetes y
todos los demas bienes.

En los casos normales de monopolio, el area dce representa la unica pérdida de
bienestar. Pero en nuestro modelo de busqueda de rentas, la pérdida real de bien-
estar puede ser mayor: como ya se indico, la busqueda de rentas consume recursos
(tiempo que emplean los grupos de presion en tratar de influir sobre las decisiones
politicas, consultorias que intervienen ante comisiones reguladoras, empresas de
publicidad que dirgen campafias de relaciones publicas). Tales recursos, que se
podrian haber utilizado para producir nuevos bienes y servicios, se gastan en una
lucha por la distribucion de los ya existentes. Por tanto, el area abcd no representa
una simple transferencia: es una medida de los recursos reales que se han utilizado
en mantener una posicion de poder de mercado. En resumen, y desde este punto
de vista, la pérdida de bienestar asociada a la busqueda de rentas es abce (la suma
de abcd y dce).

Sin embargo, no podemos concluir que el area abce represente siempre dicha
pérdida. En muchos casos, puede sobreestimar los costes de eficiencia de la busque-
da de rentas. Por ejemplo, algunas veces estas actividades se manifiestan en forma
de sobornos o de contribuciones a campaifias electorales y son, por tanto, simples
transferencias (no consumen recursos reales). Sin embargo, una de las aportaciones
importantes de este modelo esta en que llama nuestra atencion sobre la magnitud
potencial de la ineficiencia que provoca el poder del estado para generar beneficios
extraordinarios.
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Otros actores

Una ultima cuestion es la de por qué se permite que existan estas practicas. Des-
pués de todo, el Grafico 6.5 muestra que las pérdidas para los consumidores superan
a las ganancias que obtienen los productores. ;Por qué los consumidores no exigen
que se eliminen las licencias?

Una de las razones es que los grupos de interés pueden estar bien organizados y
dominan la informacion, mientras que aquellos que han de soportar los costes no
estan organizados e incluso puede que no estén al corriente de lo que sucede. Aun si
quienes han de soportar los costes estan bien informados, puede que no les merezca
la pena defenderse: como los costes del programa los soporta toda la poblacion, la
cuota individual de cada persona es baja, con lo que el posible ahorro no compen-
sa el tiempo y el esfuerzo necesarios para organizar la oposiciéon. En cambio, los
beneficios estan relativamente concentrados, lo que provoca que a sus potenciales
beneficiarios les merezca la pena organizarse politicamente.

Sin animo de ser exhaustivos, consideraremos algunos otros actores que afectan a
las decisiones fiscales del gobierno.

A través de las decisiones de los tribunales, la judicatura ejerce influye sobre los
gastos publicos de forma significativa. Los jueces han obligado a que se realicen
gastos publicos en partidas tan distintas como la educacién bilingiie en las escuelas
publicas o la reforma de las prisiones. Un caso sorprendente fue el de un juez federal
de Missouri que ordeno a la ciudad de Kansas que llevase a cabo un gasto de 1.200
millones de ddlares para construir instalaciones escolares que, en su opinion, atrae-
rian a familias de raza blanca hacia los distritos habitados fundamentalmente por
minorias. El juez ordend que los gobiernos locales aumentaran los impuestos para
financiar el plan (Blumstein, 1995, pag. A13).

La capacidad de atraer la atencidon publica sobre ciertos temas proporciona a la
prensa una considerable influencia. Por ejemplo, la amplia publicidad otorgada al
mal estado de puentes y carreteras ha inducido a que un cierto numero de jurisdic-
ciones aumenten el gasto en infraestructuras.

Por fin, dado que la informacion es, potencialmente, una importante fuente de
poder, los expertos pueden también influir sobre las decisiones del sector publico. Los
asesores legislativos que se especializan en ciertos programas con frecuencia desempe-
fian un importante papel en la redaccion de los proyectos de ley. Hay también expertos
fuera del gobierno. Cientificos sociales académicos, ingenieros medioambientales y
otras personas intentan influir sobre la politica econémica utilizando sus conocimien-
tos. A los economistas les encanta citar la famosa sentencia de John Maynard Key-
nes (1936, pag. 383): “las ideas de los economistas y de los filésofos politicos, tanto
cuando estan en lo cierto como cuando se equivocan, son mas poderosas de lo que
normalmente se piensa. De hecho, el mundo se rige por ellas y poco mas”. Sin embar-
go, resulta extremadamente dificil determinar si la investigacion en ciencias sociales
influye sobre las politicas y, en caso de que lo haga, a través de qué vias opera.

Teorias
explicativas
del
crecimiento
del sector

El interes por la teoria econdémica de la politica se ha visto estimulado en gran parte
por el crecimiento del sector publico. Como documentamos en el Capitulo 1, a lo
largo del tiempo, el gasto publico en los Estados Unidos ha crecido enormemente,
tanto en términos absolutos como relativos. La presencia de un sector publico en
crecimiento no se limita a los Estados Unidos, como muestran las cifras de algunos
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Cuadro 6.6. Ratio de gasto piiblico respecto al PIB en algunos paises (asios seleccionados)

AFio Canada Suiza Reino Unido
1900 9,5 n.d. 144
1910 114 n.d. 12,7
1920 16,1 n.d. 26,2
1930 18,9 15,9 26,1
1940 23,1 19,2 30,0
1950 22,1 19,9 39,0
1960 29,7 17,7 31,9
1970 31,2 21,3 33,2
1980 37,8 29,3 41,8
1990 46,0 33,6 41,9
2001 37,4 n.d. 38,8

n.d.: No disponible.

FUENTE: Los datos de los afios previos a 1970 proceden de Pommerehne, "Quantitative Aspects of Federalism: a Study of
Six Countries", recogido en The Political Economy of Fiscal Federalism, ed. Wallace Oates (Lexington, MA: D C Heath,
1977), pag. 310. Los datos para los afios posteriores han sido elaborados a partir de diversos numeros de National Ac-
counts, vol. 2 (Paris: OCDE), con la excepcion de 2001, que se ha tomado de U.S. Bureau of the Census (2002a), p. 838.

paises occidentales recogidas en el Cuadro 6.6. Por tanto, en nuestra busqueda de
explicaciones sobre el crecimiento del sector publico, debemos procurar no basar-
nos en exclusiva en circunstancias o instituciones singulares de la experiencia esta-
dounidense. A continuacion expondremos algunas de las teorias mas importantes.
Adviértase que éstas no son necesariamente excluyentes entre si. De hecho, ninguna
de ellas de forma aislada permite explicar todo el fendmeno. Lo que es mas, incluso
tomadas en su conjunto dejan muchos aspectos sin explicar.

Preferencias de los ciudadanos. El crecimiento del gasto publico refleja las prefe-
rencias de los ciudadanos. Supongamos que la demanda del votante mediano para
los bienes y servicios publicos (G) es una funcion (f) de los precios relativos de los
bienes y servicios publicos (P) y de la renta (R):

G=f(EBR) 6.1

Existen muchas posibles razones por las que una funcion de demanda como la
anterior puede llevar a que se dedique al sector publico una proporcion creciente de
la renta. Supongamos que cuando la renta crece en un cierto porcentaje, la cantidad
demandada de bienes y servicios publicos aumenta en un porcentaje mayor (esto es,
que la elasticidad renta de la demanda es mayor que uno). En tal caso, el proceso
mismo de crecimiento de la renta llevaria a un aumento continuo de la parte de la’
renta dedicada al sector publico, suponiendo constantes el resto de factores.!” De
forma parecida, si la elasticidad precio de la demanda de G es menor que unoy P es
creciente en el tiempo, el resultado serd un aumento del peso del gasto publico sobre
el total de la renta.

Lo relevante es que el aumento del peso relativo del sector publico no implica
necesariamente que algo ande mal en el proceso politico. Su crecimiento puede
muy bien deberse a los deseos del electorado, que racionalmente tome en conside-
racion sus costes de oportunidad en términos de renuncia a consumo en el sector

19  Desde su formulacién en el siglo XIX por el economista Adolph Wagner, la hipotesis de que los
servicios publicos crecen a una tasa mayor que la renta suele denominarse Ley de Wagner.
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privado. La cuestion, entonces, consiste en comprobar si la evolucidén temporal de
los valores reales de Py R puede explicar los cambios historicamente observados
en G. Para responder a esta pregunta, Borcherding (1985) comenzo por calcular
las variaciones reales de P y R producidas a lo largo del tiempo. A continuacidn,
multiplicé la variacion porcentual de P por la elasticidad de G respecto a Py la
variacion porcentual de R por la elasticidad respecto a R. Este calculo propor-
ciona el porcentaje de variacion de G que es atribuible inicamente a cambios de
Py R. Posteriormente, Borcherding compara la cifra obtenida con la variacion
real experimentada por G, concluyendo que sélo alrededor del 38 por 100 del
crecimiento del presupuesto publico de los EE.UU. puede ser explicado por la
Ecuacion (6.1). Aunque se admite que estos calculos son aproximados, sugieren
que esta sucediendo algo mas de lo que una justificacion simple basada en el vo-
tante mediano puede explicar.

La vision marxista. Algunas teorias marxistas consideran el incremento del gasto
publico como algo inherente al sistema politico-econémico. En el modelo marxista,
el sector privado tiende al exceso de produccion, por lo que el sector publico, contro-
lado por los capitalistas, debe aumentar sus gastos para absorber esta produccion.
Normalmente, esto se logra aumentando los gastos militares. Al mismo tiempo, el
Estado intenta mitigar el descontento de los trabajadores aumentando el gasto en
servicios sociales. A la larga, el aumento de los gastos supera la capacidad de recau-
dacion fiscal y el sector publico entra en crisis.

Musgrave (1980) argumenta que los hechos histéricos contradicen este analisis.
“Hay poca evidencia... de que los gastos dirigidos a apaciguar el descontento social
hayan aumentado de forma continua” (pag. 388). También debe resaltarse que en
Europa Occidental, el enorme aumento en el tamafio y alcance del sector publico
tras la Segunda Guerra Mundial no se ha visto acompaifiado por nada parecido a un
resurgimiento del militarismo. La principal contribucion de este analisis marxista es
su reconocimiento explicito de los vinculos entre los sistemas econdmico y politico
como fuentes del crecimiento del sector publico.

Acontecimientos inesperados. En contraste con las teorias que ven inevitable el
crecimiento del sector publico existen otras que consideran que es la consecuencia
de acontecimientos inesperados. Durante los periodos “normales” s6lo se produce
un crecimiento moderado del gasto publico. Ocasionalmente, sin embargo, se pro-
ducen perturbaciones externas al sistema econdmico y social que “requieren” niveles
mayores de gasto publico y métodos novedosos para financiarlo. Incluso después de
desaparecido el motivo, se mantienen los niveles alcanzados debido a la inercia. Pea-
cock y Wiseman (1967) denominan a este fendmeno efecto desplazamiento. Algunos
ejemplos de perturbaciones de este tipo han sido la Gran Depresion, la Segunda
Guerra Mundial, la “Gran Sociedad” y la guerra de Vietnam.

Cambios en las actitudes sociales. En las conversaciones a pie de calle a veces se
sugiere que las tendencias sociales que alientan la autoafirmacion personal llevan a
que la gente demande cosas extravagantes al sistema politico. Al mismo tiempo, la
extendida publicidad televisiva crea expectativas irrealmente altas, lo que lleva a una
“mentalidad de Santa Claus” que hace que la gente se olvide de que el gasto publico
tiene, realmente, un coste de oportunidad.

No obstante, se podria argumentar igualmente que la gente infravalora los be-
neficios derivados de la intervencion publica, en lugar de sus costes. En tal caso, el
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sector publico seria demasiado pequeno, no demasiado grande. En términos mas
generales, aunque algunos fendmenos sociales recientes podrian explicar ciertos
aumentos del gasto publico, su crecimiento se ha venido produciendo durante de-
masiados afos y en demasiados lugares como para dar mucha credibilidad a esta
explicacion.

Redistribucién de la renta. El sector publico crece porque las personas de renta
baja utilizan el sistema politico para redistribuir la renta a su favor. La idea se basa
en que los politicos pueden atraer a los votantes con rentas iguales o menores a la
renta mediana ofreciéndoles beneficios que introducen un coste neto sobre quienes
tengan una renta por encima de la renta mediana. En tanto en cuanto la renta me-
dia supere a la mediana y los mecanismos utilizados en la redistribucién no sean
demasiado desincentivadores, a los politicos les interesa aumentar el alcance de la
redistribucién publica de la renta. Consideremos, por ejemplo, que existen cinco
votantes cuyas rentas son: 5.000, 10.000, 15.000, 25.000, y 40.000 dolares. La renta
mediana es 15.000 dolares y la renta media 19.000 dolares. Una propuesta que ofre-
ciera programas publicos de transferencia de rentas a todas las personas con rentas
inferiores a 25.000 dolares venceria en una votacion mayoritaria. Una idea consis-
tente con esta historia es la de que, segun aumenta la diferencia entre la renta media.
y la mediana, también lo haga la redistribucion que promueve el sector publico:
cuanto mas se concentre la renta en los escalones superiores, mayor es el beneficio
potencial de las transferencias redistributivas para el votante mediano. La revision
de la literatura que llevan a cabo Persson y Tabellini (1999) muestra que ésta es una
caracteristica que describe razonablemente las politicas de transferencias en los pai-
ses desarrollados.

Un posible problema con esta teoria es que no explica la razon por la que el por-
centaje de gasto publico crece gradualmente (como se observa en el Cuadro 1.1). ;Por
qué no se produce una unica y definitiva enorme transferencia de renta a través de la
cual los pobres confiscan las rentas de los ricos? Porque en los paises occidentales,
los requisitos econdémicos y de posicion social para tener derecho al voto han sido
abolidos gradualmente durante el ultimo siglo. En los Estados Unidos, muchas de las
barreras restantes fueron eliminadas por leyes de derechos civiles aprobadas en tos
afios sesenta. La extension del derecho al voto a quienes se encuentran en los niveles
mas bajos de renta aumenta la proporcion de votantes susceptibles de apoyar a los po-
liticos que incluyan la redistribucion entre sus promesas. Asi, la progresiva extension
del derecho al voto desemboca en un continuo crecimiento del sector publico, en lugar
de darse un aumento de una vez por todas. Esta teoria es consistente con el analisis de
Husted y Kenny (1997) sobre los patrones de gasto estatal desde 1950 a 1958. Durante
este periodo, diversos estados eliminaron los poll taxes’’ y las pruebas de alfabetiza-
cion,? lo que llevé a una mayor participacion en las votaciones, particularmente entre
los pobres. En tales estados se produjo “un acusado aumento en los gastos sociales,
mientras el resto de partidas no experimentaron cambios” (pag. 54).

Una limitacion de esta teoria es que falla a la hora de explicar los métodos utili-
zados por el sector publico en la redistribucion de la renta. Si la teoria fuera correc-

20 (N. del T.) Literalmente, impuestos sobre el voto. En general, se denomina asi a los impuestos de

capitacion, cuyo pago, en cuantia fija independiente del nivel de renta, puede exigirse como requisito para

tener derecho al voto.

2L (N. del T.) Literacy tests en el original. Pruebas de cultura basica y alfabetizacion utilizadas como

requisito previo para poder adquirir el derecho al voto.
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ta, la mayoria de las transferencias de renta deberian dirigirse a los pobres y adoptar
la forma que hiciera maximo su bienestar, esto es, transferencias directas de efectivo.
En cambio, como veremos en el Ca\pitulo 7, en los Estados Unidos las transferencias
son a menudo en especie y muchas de ellas benefician a las personass de las clases
de renta media y alta.

Una opinidn alternativa es que la redistribucion de la renta favorece principal-
mente a las personas de renta media. “Los gastos publicos se dirigen, fundamental-
mente, a beneficiar a las clases medias y son financiados por impuestos soportados
en gran parte por los pobres y los ricos”? En todo caso, también hay programas
publicos de transferencia que benefician a personas ricas; véase, por ejemplo, la dis-
cusion en torno al Medicare en el Capitulo 10.

Pueden existir simultdneamente programas de transferencia que benefician a es-
tratos de renta distintos, por lo que estas diferentes visiones de la redistribucion
publica no son necesariamente excluyentes. Lo importante, en este caso, es lo que
tienen en comun: pueden formarse coaliciones de politicos, funcionarios y grupos
de interés y de busqueda de rentas que logren la aprobacion de programas de gasto
en continuo crecimiento.

Como ya hemos indicado, un crecimiento substancial del sector publico no implica
necesariamente que algo marche mal en el proceso politico presupuestario. Para
quienes creen que el comportamiento fiscal del sector publico lo dictan en cierta
forma las preferencias del votante mediano, no tiene sentido plantearse el estable-
cimiento de controles a la actividad publica. Por otro lado, para quienes perciben
su crecimiento como un sintoma de la existencia de imperfecciones en el proceso
politico, conseguir controlarla es un serio problema.

En el debate sobre el control de lo publico existen dos razonamientos dife-
rentes. Desde un punto de vista, el problema basico reside en los compromisos
adoptados por el gobierno en el pasado, de forma que los politicos actualmente
en el poder poco pueden hacer para cambiar la tasa de crecimiento o la compo-
sicion del gasto publico. Los programas de gasto comprometido23 que proveen
prestaciones a las personas jubiladas, discapacitadas, desempleadas, enfermas,
etc., conforman el grueso del gasto no controlable. Si a esto anadimos otras par-
tidas como el pago de los intereses de la deuda publica, el gasto farmacéutico y
ciertos gastos de defensa, alrededor del 75 por 100 del presupuesto federal resulta
incontrolable.

(Son realmente incontrolables estos gastos? Si la legislacion cred programas de
gasto comprometido, también puede eliminarlos. Por tanto, en teoria muchos de
estos gastos podrian reducirse o incluso eliminarse. En realidad, tanto consideracio-
nes morales como politicas tienden a impedir el incumplimiento de las promesas pa-
sadas realizadas a distintos grupos de la poblacion. Probablemente, toda reduccion
importante se programara para un futuro lejano, de forma que las personas que han
establecido compromisos basados en los programas actuales no se veran afectadas.

De acuerdo con el segundo punto de vista, nuestras instituciones politicas pre-
sentan imperfecciones de base, y reconducir la situacion requiere algo mas que una

2 Véase Stigler (1970), que denominaba a esta afirmacién “la Ley de Director”, en referencia al economista
Aaron Director. '

2 (N. del T.) Entendidos como aquellos que crean el derecho a la percepcion de una prestacion (entitlement
programs).
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modificacion en los programas de gasto comprometido. En este sentido, se han pro-
puesto una serie de soluciones:

El cambio en la estructura de los incentivos. Niskanen, que considera a la admi-
nistracion publica como causa de un crecimiento injustificado del sector publico, su-
giere la creacion de incentivos financieros para mitigar sus tendencias al crecimiento
del presupuesto. Por ejemplo, los salarios del personal directivo publico podrian
depender, en relacidn inversa, de los cambios en la dimension de su departamento.
Quienes redujesen el presupuesto conseguirian una subida de sueldo (podrian ofre-
cerse recompensas similares a los parlamentarios). Sin embargo, tal sistema podria
dar lugar a resultados no deseados. Para aumentar su salario, los funcionarios po-
drian reducir el presupuesto mas alla del punto en que sus beneficios marginales se
igualaran a los costes marginales ;Realmente deseamos que el sueldo de los trabaja-
dores sociales aumente cada vez que reduzcan el nimero de familias que juzgan con
derecho a percibir una prestacion?

Otra sugerencia de Niskanen apunta a que aumente la utilizacion de empresas
privadas en la produccion de bienes y servicios publicos, aunque el sector publico
continuaria financiandolos. Las cuestiones vinculadas a la privatizacion ya han sido
discutidas en el Capitulo 4.

La reforma de las instituciones fiscales. La mayor parte del debate sobre el con-
trol del gasto publico se ha centrado en el propio proceso de elaboracion del presu-

puesto. Durante afios, quienes lo critican han sefialado que la confeccién del presu-
puesto federal es indisciplinada.

A principios de los ochenta, el Congreso aprob¢d diversas leyes cuyo objetivo
era imponer mas disciplina. La normativa hoy vigente, la Ley de Ejecucion del Pre-
supuesto ( BEA: Budget Enforcement Act) de 1990, se centra en que se establezcan
objetivos de ingresos y gastos. Por ejemplo, el presupuesto aprobado en el afo
1997 establecio un techo a los gastos discrecionales de cada uno de los afos del
periodo 1998-2002 (el gasto discrecional es el que requiere el voto del Congreso:
desde la construccion de tanques hasta el salario de los funcionarios). Un detalla-
do conjunto de reglas parlamentarias determina las circunstancias bajo las cuales
el techo puede ser sobrepasado.

El problema es que el Congreso ha demostrado algo mas que una ligera creati-
vidad a la hora de eludir el cumplimiento de las reglas. Por ejemplo, no se contabi-
lizan, a efectos de la aplicacion del limite, los gastos que obedecen a emergencias
imprevistas. En 1999, se incluyeron en este concepto 4.500 millones de dolares pa-
gados por el censo decenal. Pero, dado que la Constitucion ordena que se realice
del censo, la necesidad de pagar por el censo del 2000 podria haberse previsto hace
mas de 200 afios (!).

Dados esos antecedentes, es natural preguntarse si importan algo las insti-
tuciones fiscales. Si tanto la Presidencia como el Congreso desean que se gaste
una determinada cantidad de dinero, ;jno se pondran de acuerdo para sortear
cualquier posible tipo de reglas? De hecho, en 2000 y en 2001 el gasto discre-
cional sobrepasé los limites de la BEA en mas de 200.000 millones de dolares.
Un observador lo califico de “delirio de gasto [que] se burla de la BEA” (Schick,
2002, p. 46). En otras palabras, los parlamentarios ni siquiera se molestaron en
recurrir a subterfugios: se limitaron a saltarse las reglas. Dicho esto, resulta difi-
cil encontrar buenos argumentos en uno u otro sentido sobre la base de nuestra
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experiencia con la BEA, porque no es posible saber cual habria sido el gasto en
ausencia de dicha ley.

Otra manera en que se puede tratar de evaluar la importancia de las institucio-
nes fiscales es examinar la experiencia de los estados, la mayor parte de los cuales
han incluido en su constitucion normas que prohiben los déficit en sus presupuestos
de explotacion (el presupuesto de explotacion recoge los gastos corrientes, frente
al presupuesto de capital, que financia las inversiones a largo plazo como edificios
y carreteras). Es importante sefialar que dichas reglas difieren en su amplitud y
severidad. En algunos estados, la inica exigencia es que el gobernador presente un
presupuesto equilibrado. Si sus previsiones resultan ser incorrectas y se produce un
déficit, no se exige que el estado eleve sus impuestos o disminuya el gasto: el estado
puede endeudarse para financiar el déficit, y arrastrarlo al ejercicio siguiente. Otros
estados no permiten esta conducta: los déficit no pueden trasladarse. Trucos con-
tables del tipo que se acaba de describir se utilizan en estos estados cuando aparece
un déficit. Por ejemplo, el gobernador de Colorado redujo en una ocasion el déficit
de su estado en 268 millones de délares retrasando en un dia el pago de la némina
mensual de su plantilla, trasladandola del Gltimo dia del ejercicio presupuestario
vigente hasta el primer dia del ejercicio siguiente. Con todo, este tipo de estrategias
no se utilizan de manera general.

Una estrategia logica de investigacion es investigar si los estados con una
normativa presupuestaria estricta presentan déficit menores y reaccionan con
mayor rapidez que los estados con reglas mas laxas cuando se producen insufi-
ciencias inesperadas en los ingresos. Parece que, de hecho, es asi. Resulta dificil
interpretar los datos, porque no sabemos si los resultados que se obtienen en los
estados con normas mas estrictas se deben realmente a éstas. Podria ocurrir, por
ejemplo, que la normativa estricta fuese fruto de parlamentos fiscalmente con-
servadores, que resolverian los déficit con la misma energia aunque no hubiese
exigencia legal. Algunos estudios econométricos han llegado a la conclusion de
que, aun teniendo en cuenta tales dificultades, las instituciones fiscales son im-
portantes. Como sefiala Poterba (1997, p. 83), “Aunque tales resultados no pue-
den extenderse completamente al analisis de la politica presupuestaria federal...,
permiten que se piense que los cambios en el proceso presupuestario afectan a
los resultados”

La introduccion de limites constitucionales. Los problemas con la BEA se han
atribuido a que eran simplemente leyes y, como tales, podian ser facilmente en-
mendadas, suspendidas o revocadas mediante una votacion mayoritaria de am-
bas camaras del Congreso. Hay quienes desearian ir mas lejos e incluir las reglas
presupuestarias en la misma Constitucion. Se han propuesto diversas enmiendas
constitucionales: un ejemplo caracteristico es la que se recoge a continuacion.

1. El Congreso debe aprobar un documento presupuestario “en el que los gastos
totales no superen a los ingresos totales”.

2. Losingresos totales no pueden aumentar “en un porcentaje mayor que la tasa
de crecimiento de la renta nacional”.

3. “El Congreso y el Presidente deben... asegurarse de que los gastos reales no
superen los gastos establecidos en el documento presupuestario”.

4. Estas limitaciones pueden anularse en tiempo de guerra.
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La mayoria de los economistas “tanto liberales como conservadores” creen que
la enmienda constitucional para la consecucion de un presupuesto equilibrado es
una idea mal concebida por diversas razones.”*

En primer lugar, la aprobaciéon de un presupuesto de ingresos y gastos re-
quiere que se lleven a cabo estimaciones sobre el comportamiento de la econo-
mia. Este es un problema lo suficientemente dificil como para que especialistas
en prediccidn que actiien con total integridad puedan realizar estimaciones muy
diferentes. ;Como elige el Congreso entre ellas? {Si se escoge una prediccion inco-
rrecta, el Congreso podria estar violando la ley sin darse cuenta! La situacion se
vuelve todavia mas turbia cuando uno es consciente de que algunas estimaciones
estaran sesgadas por razones politicas. Por ejemplo, quienes desean aumentar el
gasto favorecerian las predicciones que sobreestimen los ingresos fiscales de los
proximos afios, y viceversa.

En segundo lugar, la enmienda no define los conceptos de “gastos” e “ingre-
sos”. Utilizando los mecanismos contables adecuados, el Congreso podria burlar
la ley con facilidad. Por ejemplo, el gobierno podria simplemente crear diversos
entes y sociedades autorizados para realizar gastos y endeudarse. Tales activida-
des extrapresupuestarias ya son utilizadas en la actualidad como una importante
via para ocultar la dimension real del presupuesto. Otra posibilidad es que los
legisladores podrian intentar conseguir a través de la regulacion los fines que, de
otro modo, hubiesen logrado aumentando los gastos. Asi, por ejemplo, en lugar
de aumentar el gasto en prestaciones médicas, el Congreso podria obligar a que
los empleadores proporcionen seguros médicos a sus trabajadores.

Por ultimo, desde el punto de vista legal se han puesto de manifiesto algunos
problemas importantes. ;Qué ocurre si se produce un déficit? ;Se manda a todo
el Congreso a la carcel? ;Se podria demandar al Congreso por gastar demasiado?
(Acabarian siendo los jueces federales quienes conducirian la politica econdmi-
ca? ;Puede una persona cualquiera ir a los tribunales y obtener un requerimiento
judicial para detener toda actividad publica en caso de déficit? La experiencia de
la BEA nos proporciona un elemento de referencia. Cuando las consecuencias
de cumplir la ley se consideraron peores que incumplirla, la ley fue incumplida.

Pese a todo, las limitaciones constitucionales al gasto y el déficit siguen sien-
do populares. Una enmienda que proponia el equilibrio presupuestario fue de-
rrotada en el Congreso por escaso margen en 1997. Pero es muy probable que la
propuesta se vuelva a plantear en el futuro.

El proceso de toma de decisiones publico es complicado y no existe una explicacion
completa de su funcionamiento. Al contrario de lo que predicen los modelos simples
de la democracia, parecen existir fuerzas que estimulan el crecimiento de los gastos
del sector publico, apartandolos de los niveles que preferiria el votante mediano.
Sin embargo, quienes critican el actual proceso presupuestario no han propuesto
alternativas satisfactorias. La formulacion de restricciones y reglas razonables en
relacion con el proceso presupuestario, en el ambito constitucional o con rango de
ley, sigue siendo un reto para los afios venideros, tanto en el campo académico como
en el politico.

24 véase Schultze (1995) para consultar los argumentos en contra de la enmienda y Buchanan (1995) para
los argumentos a favor.
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Por fin, debe resaltarse que un juicio que concluya que el actual sistema de hacienda
publica no es equitativo o eficiente no implica necesariamente que el gobierno como
institucion sea “malo”. Quienes prefieren las soluciones de mercado para asignar los
recursos pueden, no obstante, intentar mejorar los mercados. Lo mismo vale para

el sector publico.

Resumen

La teoria econémica de la politica aplica los
principios de la teoria econdmica al analisis de los
procesos de decision politica.

Los economistas han estudiado diversos métodos
para seleccionar los niveles de provision de bienes
publicos en una democracia directa:

Los precios Lindahl conducen a una decision una-

nime para la provision de una cantidad eficiente de
bienes publicos, pero dependen de que la revelacion
de las preferencias sea honesta.

La votacidén mayoritaria puede llevar a la adopcion
de decisiones inconsistentes en relacion con los
bienes publicos cuando algunas de las personas
tienen preferencias no unimodales.

El logrolling permite a los votantes expresar

la intensidad de sus preferencias a través del
intercambio de votos. No obstante, la obtencidén de
ganancias por una minoria puede que se consiga a
expensas de unas mayores perdidas globales.

El Teorema de Imposibilidad de Arrow establece
que, en general, es imposible encontrar una regla de
toma de decisiones que satisfaga simultaneamente
una serie de criterios en principio razonables.

En consecuencia, las democracias presentan una
tendencia, inherente a las mismas, a la toma de
decisiones inconsistentes.

Para explicar el comportamiento del sector ptiblico
en una democracia representativa es necesario
estudiar la interaccion entre los representantes
politicos, los empleados publicos y los grupos de
interés.

Bajo ciertos supuestos restrictivos, la actuacion
de los politicos elegidos en las urnas reproduce las
preferencias del votante mediano.

Los funcionarios ejercen una gran influencia en

el desarrollo y puesta en practica de la politica
econdmica. Una teoria predice que los funcionarios
intentaran hacer maximo el tamaiio del presupuesto
que administran, lo que da lugar a una oferta
excesiva de los bienes y servicios que producen.

Los ciudadanos particulares que se comportan
como buscadores de rentas forman grupos para
influir en la actividad publica. Estos grupos de
interés pueden formarse a partir de la fuente de
renta, el nivel de renta, el sector de actividad,
la regidn o las caracteristicas personales de sus
miembros.

El crecimiento de sector publico ha sido rapido sea
cual sea la medida utilizada. Entre las explicaciones
de este fendmeno se encuentran las siguientes:

Simplemente se debe a que la gente desea un sector
publico mayor.

El sector publico debe crecer para absorber el exceso
de produccion privada.

Acontecimientos imprevisibles (como las guerras)
elevan la dimension del sector publico y la inercia
posterior evita el retorno a los niveles previos.

Las expectativas no realistas han hecho que
aumenten las demandas, sin tener en cuenta el coste
de oportunidad de los programas de gasto publico.

Ciertos grupos utilizan el gobierno para redistribuir
la renta a su favor.

Entre las propuestas realizadas para controlar

el crecimiento del sector publico se incluyen el
fomento de la competencia con el sector privado, la
reforma del proceso presupuestario y las enmiendas
constitucionales para introducir limites al gasto y al
déficit.
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Cuestiones para el debate

1.

Considere la siguiente ordenecion realizada por cinco
personas —1, 2, 3,4 y 5— en relacion con cuatro
proyectos (A, B, Cy D):
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a. Dibuje las preferencias, como en el Grafico 6.2.

b. {Resultara elegido alguno de los proyectos
mediante la regla de votacion mayoritaria? Si
la respuesta es afirmativa, diga cual. En caso
contrario, explique por qué.
En 2002, el Senado de los Estados Unidos aprobaron
una ley de agricultura. Senadores del nordeste votaron
a favor de que se subvencionasen los cultivos de arroz
en el sur, y senadores surefios apoyaron subsidios a
la produccion lechera del nordeste. ;Cual de nuestros
modelos de decision politica explica mejor este
comportamiento?

Las industrias del pais Tecnologia invierten en nuevos
equipos que aumentan anualmente la productividad
de los trabajadores del sector privado en un 3 por 100.
Los empleados publicos no se ven beneficiados por
tales avances técnicos.

a. Silos salarios en el sector privado se fijan
igualandose a la productividad marginal, ;cuanto
creceran anualmente?

b. Los trabajadores del sector publico reciben
incrementos salariales anuales de forma que sus
sueldos contintian siendo equiparables a los del
sector privado. ;Qué es lo que sucede con el precio
de los servicios publicos en relacion con los bienes
de produccién privada?

c. Sicada afio se produce la misma cantidad de
bienes y servicios publicos, jqué sucede con la
dimension del sector publico (medida en términos
de gasto)?

La Ciudad Libre de Christiania es una comunidad
compuesta por unos 800 adultos y 250 nifios, situada
dentro de la ciudad de Copenhague. Fue fundada por
un conjunto de personas pertenecientes la mayoria

- al movimiento Aippy y no se encuentra sujeta a las

mismas reglas que el resto de Dinamarca. “No existe
ningln 6rgano de gobierno ni cuerpo administrativo,
y todas las decisiones se toman por consenso... En

la préactica, esto significa que las decisiones nunca

se toman... Existen tensiones crecientes entre los

diferentes grupos de residentes en cuanto a como
compartir y pagar los gastos comunes” (Kinzer, 1996,
pag.A3). (Es este resultado es consistente con nuestras
teorias sobre la votacion en un entorno de democracia
directa? ;Qué reglas de votacion recomendaria para
Christiania?

Se ha estimado que en las elecciones de 2002, a mitad
del mandato presidencial, los electores de raza blanca
representaban el 76 por 100 de los votos emitidos en el
estado de California, aunque representasen menos de
la mitad de la poblacion del estado. Si tales cifras son
correctas, ;qué nos indican respecto a la validez de las
predicciones del teorema del votante mediano?

En 1998 el pueblo de Puerto Rico celebro un
referéndum con cinco opciones: mantener su posicion
de estado libre asociado, convertirse en un estado,
declararse independientes, la “libre asociacion” (un
tipo de independencia que delegaria ciertos poderes

a los Estados Unidos), y “ninguna de las anteriores”.
Comente los problemas que pueden surgir cuando la
gente vota sobre cinco opciones.

Los paises miembros de la Unién Europea (UE)
deben mantener sus déficit por debajo del 3 por

100 del Producto Interior Bruto. Los paises que
incumplen la regla pueden recibir fiertes sanciones.

A partir de la experiencia de la Ley de Aplicacion

del Presupuesto estadounidense de 1990 (BEA) ;Qué
eficacia espera que tengan los limites al déficit publico
de la UE? ;Qué comportamiento puede preverse que
sigan los paises de la UE?

En la discusion sobre busqueda de rentas de este
capitulo se sefialaba que no se pueden cultivar
cacahuetes sin licencia. Las licencias pueden venderse
a personas que no se dedican a la agricultura y, de
hecho, muchas de ellas son actualmente propiedad
de empresas que no tienen nada que ver con el sector
agrario, como compaiiias de seguros. ;Afecta este
dato a su opinion sobre si seria o no justo eliminar

el sistema de licencias para el cultivo del cacahuete?
Incluya en su respuesta un analisis del precio que
quienes adquieren las licencias han de pagar por ellas.

Suponga que la curva de demanda de leche es
Q=100 - 10P, donde P es el precio por litroy Qla
cantidad demandada anual. La curva de oferta es
horizontal para un precio de 2.

Suponiendo que el mercado es competitivo, jcual es el
precio por litro, y el nimero de litros vendido?

Con la connivencia de algunos politicos, el sector
lechero ha conseguido formar y mantener un cartel
(De hecho, este tipo de cartel opera en el nordeste
de los Estados Unidos). ;Cual es el precio del cartel?
(Cuantos litros de leche se venden? [Pista: La curva
de ingreso marginal (IMg) es IMg = 10 — Q/5.
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Asimismo, recuerde que la curva de oferta muestra el
coste marginal de cad nivel de produccion].

c. (Qué son las rentas asociadas al cartel?

d. Suponga que, para mantener el cartel, el sector
lechero se limita a aportar cantidades fijas como
contribuciones a las campaiias electorales de los
politicos relevantes. ;Cual es la contribucion maxima
que estarian dispuestos a hacer? ;Cual es la pérdida de
bienestar que provoca el cartel?

e. Suponga que, en vez de contribuir a las campafias
politicas, el sector lechero contrata cabilderos y
abogados para defender sus intereses en el Congreso.
(Como afectaria eso a su calculo de la pérdida de
bienestar asociada a la bisqueda de rentas?

10. Tras el 11 de septiembre de 2001, se temid que
pudiesen intentarse sabotajes terroristas sobre

la oferta de alimentos del pais. La seguridad
alimentaria se halla bajo la jurisdiccion de la Agencia
de Alimentos y Medicinas ( FDA: Food and Drug
Administration). Utilice le modelo de burocracia

de Niskanen (Gréafico 6.4) para prever cOmo esta
preocupacion por la seguridad alimentaria podria
afectar a la plantilla 6ptima de la FDA, y a su
plantilla real.

11. De acuerdo con The Economist, “una de las lecciones
mas claras de la historia reciente de los Estados
Unidos es que, en un pais relativamente conservador,
el partido Democrata prospera cuando se mueve
hacia el centro” (16 de noviembre de 2002, p. 30) ;Qué
modelo de analisis econémico de la politica explica
mejor esta leccion?
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