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(El fracaso normativo del mercado
o el ocaso positivo del Estado?
Confesiones desde la ciencia ldgubre!

RESUMEN

En las sociedades democraticas, el sector publico es un agente creado
por los individuos para proveer colectivamente los bienes y servicios que el
mercado es incapaz de suministrar de forma eficiente y equitativa. Sin embargo,
la crisis econémica que aflor en las potencias occidentales desde finales de los
noventa, afil6 las criticas a la economia piblica por el exceso de proposiciones
normativas ligadas al modelo de libre concurrencia. No obstante, este tipo de
argumentaciones tiende a desdefiar los alcances del enfoque positivo frente a
los desafueros de las aplicaciones politico-administrativas. La intencién del
presente texto es, entonces, revisar el grado de avance de la economia del sector
publico frente a la problematica de la intervencion social y la interpretacién
del rol del Gobierno en la actividad productiva, a la vez que se distinguen sus
apuestas positivas de los juicios normativos.

Palabras clave: economia publica, eleccién social, eleccién colectiva,
hacienda publica
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Does the market regulatory failure Or, the twilight state
positive? Confessions from the dismal science

ABSTRACT

In democratic societies, the public sector is an agent created by indivi-
duals to collectively provide goods and services that the market is unable to
provide an efficient and equitable. However, the economic crisis that emerged
in the Western powers since the late 90s, sharpened criticism of public economy
by excessive regulatory proposals related to the model of free competition.
However, such arguments tend to neglect the scope of positive approach
towards the excesses of political and administrative applications. The intent
of this text is then review the progress of the public sector economy facing the
problem of social intervention, distinguishing positive bets normative judgments

Keywords: Public economics, social choice, collective choice, public
finance

JEL Classification: H30, H70, H6, H1 1

1 El autor agradece al Departamento de Ciencias Econdmicas de la Universidad del Cauca
por su apoyo en la gestacion de este articulo, el cual se escribié en el marco del Seminario
Permanente de Reflexion Disciplinar.

113



114

Raul Cortés Landazury

...Desentenderse del mundo real es ac-
tuar ineficientemente...... la naturaleza
no es torpe por el hecho de que los fisicos
hayan tardado tanto en descubrir sus
métodos, y la sociedad no es insensata
porque los cientificos sociales sean lentos
para aprender...

George Stigler, 1982.

INTRODUCCION

El analisis econdmico y la opiniéon popular, con
frecuencia, estan en conflicto. Mas aun en las ac-
tuales circunstancias, cuando la crisis econémica,
la pesadumbre psicosocial del desempleo y las
tramoyas del clientelismo y la corrupcién horadan
la confianza en el Estado, mientras se aposenta el
temor por los coletazos perniciosos de la iniciativa
privada, que parece querer expiar sus cuitas me-
diante iniciativas de responsabilidad social. De alli
gue, con razén, se haya alborotado otra controver-
sia, probablemente mas aguda, que se relaciona
con la utilidad social del pensamiento econémico
y de los economistas profesionales relaciona-
dos con la administracién publica (Liang, 2009;
Misas, 2007; Gonzales, 2009).

Particularmente, en materia de distribucién
y desarrollo, los enjuiciamientos no han podido ser
menos acidos. En concreto, por el papel que se dice,
los economistas han asignado al Estado en su afan
de privilegiar la mano invisible. Es mas, se ha se-
nalado que los economistas, en los Ultimos treinta
anos (Bresser, P, 2009; Sanchez P, 2009), ampa-
rados en la teoria econdmica neoclasica, buscaron
demostrar la inutilidad de la accién reguladora del
Estado. Mientras que otros, imbuidos por el nuevo
institucionalismo, intentaron transformar el Estado
en un “segundo mejor” (second best) frente al mer-
cado. De otro lado, los mas atrevidos, apoyandose
en la teoria de la eleccién publica, transformaron
el Estado en una organizacién intrinsecamente
corrupta, tanto que las versiones mas radicales de
la eleccion racional redujeron la politica a un juego
de ganancias y pérdidas en el mercado.

Frente a este estado de las cosas, habria que
decir que gran parte de estas extrapolaciones nor-
mativas son ciertas, pero también que la economia, y
particularmente la economia publica, es una ciencia
social®. Esta se distingue, por un lado, debido a un
componente positivo que la ha llevado a escrutar los
sitios mas reconditos de la accion humana, tratando
de explicar la naturaleza de los hechos sociales, lo
gue no la hace ex professo moralmente improceden-
te. De otro lado, su andamiaje metodolégico la hace
falseable en muchas de sus teorias y herramientas de
analisis, lo cual la convierte, también, en susceptible
de imprecisiones cuando se deteriora su cinturdn
protector (Blaug, 1985; Khun, 1977). Finalmente, las
dimensiones del Estado, que los economistas pue-
den ignorar, encuentran eco en otros formuladores
de politica, no necesariamente economistas, cuyo
entrenamiento no los alerta sobre la importancia de
aspectos fundamentales como el balance fiscal o los
riesgos de exagerar la regulacién, so pena de que
su accionar como politicos haga recaer sus errores
sobre los técnicos (economistas). Empero, es quizas
en el manejo de la hacienda publica y la politica fiscal
donde mayores reparos ha habido en el desarrollo
de la profesion.

En general, muchas podrian ser las aristas y
los analisis a esta problematica que envuelve hoyala
sociedad y a la disciplina. Sin embargo, el propésito
de este trabajo es poner en la escena de discusién
algunos de los avances de la ciencia econémica, que
recaban en el manejo e interpretacién de la hacien-
da publica. Asi las cosas, el trabajo se concentra
en examinar las dos principales ramas tedricas de
la subdisciplina y sus implicaciones en materia de
analisis de las finanzas publicas, para concluir con el
sefalamiento de algunos retos de su accionar que
apuntan al andlisis de los equilibrios inestables y de
la complejidad a través de las instituciones.

2 En adelante se utilizara la denominacion de ciencia social,
como equivalente a disciplina cientifica. Con ello, se busca
senalar a la economia como un area de conocimiento que,
por estar concentrada en los seres humanos, no utiliza los
mismo métodos de las llamadas “ciencias duras”, como la
fisica, la quimica, que utilizan procedimientos de experi-
mentacion tipo laboratorio.
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NUEVOS ROLES Y VIEJOS RETOS:
LA BALANZA POLITICA-ECONOMICA

El Estado es una antigua institucion humana que
se remonta a unos 10 mil anos atrads, cuando
surgieron las primeras sociedades agricolas en
Mesopotamia. Para hablar de Occidente (Colomer,
2009; Lindblom, 2000), las primeras unidades po-
liticas que merecieron ser considerados Estados
modernos fueron Inglaterra, Francia, Espana y
Suecia, dado que se formaron en territorios situa-
dos en la periferia del decadente Sacro Imperio
Romano-Germanico. Generando con ello nuevas
unidades geograficas y administrativas que logra-
ron alzarse con el monopolio de la fuerza, para de
proveer bienes publicos basicos como la defensa 'y
la seguridad. A partir de alli, cada Estado traté de
diferenciarse en cuestiones como la provisién de
sistemas internos de pesos y medidas la acunacion
de moneda comun —dentro de sus fronteras—y el
derecho civil, que buscé ampliar el rango de las
actividades privadas y los intercambios para con-
solidar el mercado?®.

Sin embargo, para algunos autores contem-
poraneos (Fukuyama, 2004; Albi, 2000) los Estados
poseen una amplia variedad de funciones, tanto
para lo bueno como para lo malo, pero de su ca-
pacidad para proporcionar orden seguridad, leyes
y derechos de propiedad ha dependido, en buena
parte, el crecimiento econémico que hoy ostenta
el mundo moderno. No obstante, el monopolio
del poder legitimo que ejercen los Estados, como
lo diria Hobbes (1989) y refrendara posteriormente
Weber (1946), permite que los individuos puedan
escapar de la “guerra de todos contra todos” pero
constituye a la vez, en buena parte, la causa de
conflictos e inequidades.

A este tenor, se podria decir que gran parte
de los esfuerzos de las ciencias sociales en el siglo
XX giraron alrededor de la controversia acerca del
tamano y su fuerza. Efectivamente, en términos
filosoficos, la discusién que plantean los neocon-

3 Los Estados modernos también trataron de absorber servi-
cios sociales y personales tradicionalmente administrados
por la Iglesia, empezando por la educacién de los nifos.

tractualistas (Ayala, 1996) parece estar en lograr
determinar un tamano pequeno, pero que revista
la suficiente fuerza como para mantener la legiti-
midad necesaria para lograr equilibrios asignativos
del tipo win-win.

Cuando nace la economia como ciencia auté-
noma —con Adam Smith, David Ricardo y Malthus
(De Haro et al. 2010)-, el analisis disciplinar se
fue separando progresivamente del estudio de la
estructura y la accion del cuerpo administrativo
gubernamental, al tiempo que se fragud una
desvalorazacion de la intervencién publica y la
connotacién politica que representaba su ejercicio.
De esta manera, los economistas liberales, idos al
campo de la politica econdmica, se concentrarian
en solucionar el problema de la eficiencia, pro-
pugnando por un Estado cuya funcién (minima)
deberia ser el respeto a las libertades individuales.
Es mas, como académicos, la riguridad del analisis
clasico propugnaria por el respeto a sus propios
supuestos, con la exigencia de tomar los valores
politicos como exdgenos, entre otras cosas, con
el animo de salvaguardar el analisis positivo en
la asepsia de los mercados y del comportamiento
racional de los individuos (Jessop, 2008)*.

Empero, hasta que comenzaron a abrirse
las medidas keynesianas, en el primer tercio del
siglo XX, la economia del sector publico se ocupoé
de las facetas asignativas y redistributivas de la
actuacion de los Gobiernos. Efectivamente, con
sectores publicos de escaso peso econédmico y
una teoria macroeconémica dominante como la
neoclasica, carecia de sentido atribuir a los gastos y
los ingresos publicos una funcion macroeconémica
de estabilizacién. En la medida que se aceptaban
los supuestos de la competencia perfecta y la
flexibilidad de precios y salarios, que se suponia
garantizaba una tendencia automéatica hacia el

4 Obsérvese que bajo este tipo de enfoque que recogen las
teorias clasicas, el analisis positivo atiende en lo fundamental
al cumplimiento de los supuestos del modelo de concurren-
cia perfecta. Esto corresponderia a elementos como el libre
flujo de la informaciéon y un Estado que, como actor pasivo,
supone que los disefadores (policy-makers) y ejecutores
de las politicas deben responder al bienestar general. Mas
tarde, los tedricos del public choice discutirian este tipo de
interpretacién.
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pleno empleo, cualquier expansién presupuestaria
se reflejaria en una reduccion de la inversién privada,
o del consumo privado, sin efecto alguno sobre la
demanda agregada, la produccién total y el empleo.
Sin embargo, los efectos perversos de casi cuatro
décadas de expansion estatal, con ineficiencia, co-
rrupcién y asimetrias distributivas, dieron paso al
llamado Consenso de Washington, el cual afirmaba
gue el camino, para salvar estos problemas, era la
sola promocioén de la eficiencia en procura de un
mayor crecimiento econdmico. Pues parece que,
después de los sucesos del 11 de septiembre en
Estados Unidos de América, las preocupaciones son
otras. El asunto aparenta ser mucho mas complejo
en términos de las funciones que deben abordar los
Estados y que combinan los fenémenos politicos con
los econémicos (ver cuadro 1); en tanto el papel de
un Estado en la economia parece extenderse mucho
mas alla de la politica fiscal, la politica monetaria
o la cambiaria. Sin embargo, los estudios no son
todavia muy concluyentes.

De pronto fue con el keynesianismo que se
pudo identificar uno de los grandes problemas que
hoy enfrenta la teoria econémica encargada del Es-
tado, el dilema eficiencia-legitimidad. Con justeza, el
keynesianismo tenia como corolario la intervencion
del Estado a través de la politica econémica (poli-
cies), desestimando el hecho que esta se ejecuta a
través de la politica (politics). Todo esto implicaba, a
su vez, que el Estado era un aparato coercitivo que
se suponia civilizador de la sociedad, pues habia sido
creado por ella misma, pero que someteria el hacer
colectivo y parte de la psique del individuo a cierto
poder discresional®. De esta manera, el propésito
redistribuidor de ingresos keynesiano, por medio
de un mandato cuasianénimo, cuasiuniversalista y
burocratico, chocé con “la libertad” del individuo
(Stigler, 1982; Sowel, 2009). En consecuencia,
reapareci6 el dilema de reducir o desaparecer el
Estado, aunque esto emparentara al pensamiento
conservador con el “archilibertario” anarquismo.

5 Segun Meny y Thoenig (1992), las politicas publicas como
ejercicio de la accion del Estado encierran el significado
del vocablo inglés: policies, mientras que la politica como
actividad que arropa el ejercicio del poder, corresponde a
la locucién del inglés politics.

Como reaccién, el modelo librecambista
entendié el “todo” como la suma de las partes,
y la realidad fragmentada como la manera prac-
tica y, de suyo, tedrica como se podia estudiar y
comprender el mundo (Pérez S., 2009; Kligsberg,
2005). Es mas, bajo esta optica el orden que de-
beria guardar esta realidad estaria asegurado por
el mercado competitivo.

De esta suerte, los Estados benefactores,
la redistribucién de los ingresos, los subsidios y
transferencias, entre otras “dadivas” de la solida-
ridad social, estarian condenados a desaparecer al
plantear la dicotomia entre ampliar o reducir las
normas y leyes, seguin vayan mas alld o mas aca de
la defensa del derecho de propiedad. De manera
que, la actividad privada deberia hacerse cargo de
la administracion, explotacién e intercambio de la
inmensa mayoria de la riqueza real y potencial de
un pais, incluida la educacion y la cultura. Sin em-
bargo, ni esta ni la anterior postura parecen haber
dirimido el dilema eficiencia-legitimidad, entendida
esta ultima, como la capacidad de generar cierto
tipo de anuencia o de complacencia ante el rol del
Estado en la economia.

No obstante, existe acuerdo en la teoria eco-
némica cuando se sigue considerando que, ante
las fallas del mercado, el rol del Estado se debe
circunscribir a aspectos claves como contrarrestar
los efectos externos, las asimetrias producidas por
los bienes publicos y asegurar la estabilidad econ6-
mica atacando fallos de coordinacion.

Algunos legados microeconémicos:
entre los ecos de la informacion y los
costos de la eficiencia

Frente a las numerosas criticas que ha desen-
cadenado la teoria neoclasica —alrededor de un
mundo donde los supuestos principales son: a) la
existencia de un equilibrio perfecto entre la oferta
y la demanda, y b) las preferencias de todos los
agentes se satisfacen plenamente hasta alcanzar el
bienestar colectivo (Lépez, 2008)—- buscan nuevos
criterios desde la Economia Politica (EP) hasta la

Finanzas y Politica Econémica, ISSN: 2248-6046, Vol. 4, No. 1, enero-junio, 2012, pp. 113-136



{EL FRACASO NORMATIVO DEL MERCADO O EL OCASO POSITIVO DEL ESTADO? CONFESIONES DESDE LA CIENCIA LUGUBRE

Cuadro 1.
Funciones del Estado
FUNCIONES ACCIONES OBJETIVOS
Suministro de bienes publicos puros Proteccion de los pobres
. Defensa
Funciones Ley
minimas Orden
Programas de lucha contra la pobreza
) Asistencia en catastrofes
Derechos de propiedad
Gestiéon macroeconémica
Salud Publica
Abordar efectos Regular _Correglr I.a, .
. informacién Ofrecer seguros sociales
externos monopolios .
imperfecta
Educacion Regglfmon,dg Seguros Pensiones redestributivas
servicios publicos
Funciones
intermedias
Poll_tlcas . Regulacion financiera | Subsidios familiares
antimonopolios
Proteccion del
medio ambiente
Proteccion al consumidor Seguro al desempleo
Coordinacion de la actividad privada Redistribucion
Fx_,m,ao_nes Fomento de mercados Redistribucién de activos
dindmicas
Aglomeracién de iniciativas (cluster)
Corglgl?ttiigaa Regulacién de conjuntos policéntricos Asegurar la competencia politica
Establecer el orden marco institucional
-~ Difusion y sostenimiento de reglas de credibilidad econémica
Régimen de
gobernancia Reglamentacion de independencia de poderes publicos
Fijar bases

Fuente: Adaptacion del autor, con base en Fukuyama (2004) y Stiglitz (2000).
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Nueva Economia Institucional (NEI), para examinar
el rol del sector publico y asegurar la eficiencia y la
equidad distributiva®. La economia neoclasica acepta
la intervencion del Estado para restituir la economia
del bienestar. Tales condiciones de inicio se apoyan
en tres principios:

1. La racionalidad perfecta del individuo,
soportada en la autonomia para medir su
propio bienestar en términos de utilidad
y preferencias.

2. El interés individual que conduce al in-
terés colectivo; es decir, a un equilibrio
general 6ptimo en el que el bienestar de
un individuo no puede aumentar sin afec-
tar negativamente el bienestar de otro.

3. Equilibrio 6ptimo (equilibrio de Pareto),
gue hace referencia a que bajo condicio-
nes de competencia perfecta, con un nu-
mero alto de compradores y vendedores,
se elimina toda influencia sobre los pre-
cios. Esto suponiendo que al equipararlos
en igualdad de condiciones, al nivel del
costo marginal y al costo medio, se llega
al mejor arreglo asignativo, cuestion que
por demas implica que cuando los bienes
tienen costos decrecientes a escala, los
precios igualan a los costos marginales.
Mientras que los precios de los bienes
con costos decrecientes igualan al costo
medio. De lo contrario las empresas incu-
rrirdn en pérdidas.

El papel del Estado, entonces, debe girar alre-
dedor de la creacién de condiciones de competencia
perfecta. Sin embargo, el limite tedrico y empirico
de este enfoque es su metodologia normativa que
recrea la fdbula de Robinson Crusoe a la hora de
comprobar su validez’.

6 Siendo mas extensos, la economia neoclasica, la nuevay la
vieja economia publica, la teoria de la captura y la economia
institucional han alimentado el abanico de explicaciones
sobre las problemaéticas socioeconémicas que aquejan hoy
a la humanidad.

7 Todas estas hipotesis chocan con la realidad de las reformas re-
lativas a los monopolios publicos en los sectores de red como

Sin embargo, para la economia publica nor-
mativa, la intervencién del Estado es justificable en
el papel de regulador del mercado, garantizando las
reglas, las normas e instituciones que determinan el
contexto en que se desarrollan las relaciones y tran-
sacciones econémicas. Vale decir que el Estado cum-
ple el papel de arbitro de los conflictos entre dos o
mas agentes, definiendo y protegiendo los derechos
de propiedad. Asi, inicialmente, la economia publica
supone que el Estado logra su misién sin problema
alguno, dado su rol de planificador perfecto, que no
tiene ningun interés personal, no se proyecta hacia
el futuro y sus decisiones no influyen los grupos
de interés y de presion. Pero la tarea de diseno de
politicas de desarrollo y de desempefno econdémico,
sin tener en cuenta la corrupcion, el abuso de poder
de los politicos, los industriales y otros grupos de
presion, omite la complejidad del desenvolvimiento
de la economia mundial. En contraste, la teoria de
la “captura” hace una reflexién positiva y propende
por la generacion de un mercado de intervencién
publica®.

En consecuencia, esta vertiente de la econo-
mia del sector publico propende por la aplicacién
de incentivos y castigos para los agentes que inter-
vienen en la relacién sociedad-Estado.

Pero si bien estas perspectivas no superan los
limites del monismo metodoldgico que ha encabeza-
do la corriente principal, el holismo de la economia
institucional intenta allanar los espacios no cubier-
tos por la teoria neoclasica. De manera que son las
instituciones y no el mercado, el centro del analisis
econdmico; cosa que connota, por un lado, las reglas
y normas formales e informales y, por otro lado, las
organizaciones como representaciones de la acciéon
colectiva. Ellas —entre otras cosas- reflejan la percep-
cién que tienen los agentes de la vida en sociedad y
particularmente de las actividades econémicas.

en las comunicaciones o en el acueducto. Problemas como el
de la financiacién, la informacién y la incertidumbre son
algunos de los fenémenos clasicos que obstaculizan los
presupuestos neoclasicos.

8 Estos gastos serian improductivos porque la renta derivada
de la actividad econémica no se reinvierte en tecnologia e
innovacion, sino que se invierte en cabildeo (captura del
regulador).
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En efecto, el concepto de equilibrio deja de
ser el centro de atencién y se traslada a categorias
como cambio, proceso y evolucidn, los cuales son
fenédmenos que matizan el contexto demogréfico,
politico y cultural®. Sin embargo, a este plantea-
miento también se le endilgan falencias protube-
rantes, dado que no se establece un marco claro
de intervencion estatal. Entonces, se presenta la
escuela neoinstitucional (NEI) como la llamada a
subsanar estas debilidades.

Efectivamente, bajo la critica de la economia
del bienestar y la economia neoclasica, se resca-
ta el olvido de los costos de transaccién como
elemento fundamental a la hora de establecer
el equilibrio. Pues los agentes llegan a niveles de
negociacion hasta el punto donde estos costos lo
permitan; cuestidon por la cual se hace necesaria
la intervencion del Estado. Por consiguiente, el
regulador debe proponer un marco reglamenta-
rio eficiente, merced al cual los beneficios de la
intervencion superen los costos de no hacerlo.
De ese modo, la intervencién publica se decide
por la eficiencia transaccional, donde el Estado
tiene la tarea de medir los costos de produccion
y de transaccion, y los costos de llevar a cabo la
reforma, de implementar una regla o de cualquier
otro tipo de intervencién.

Pero llama la atencién, el hecho de que el
mercado, la firma y los acuerdos de cooperacién
encierren inexorablemente costos de transaccion,
costos que provocan adicionalmente contratos
incompletos e ineficientes inducidos por una
racionalidad limitada y un comportamiento opor-
tunista de los agentes ante la carencia o asimetria
de la informacion.

De la misma forma, se reconoce que el
mercado no es la Unica ni la mejor opcién orga-
nizacional para coordinar transacciones'®. Es mas,

9 La historia y el aprendizaje social son también fenémenos
que acompanan la dindmica institucional, que, contrario al
planteamiento neoclasico, son aspectos exdgenos al proceso
de desarrollo.

10 La NEI identifica tres tipos de organizaciéon o estructura
de gobernanza, de acuerdo con los mecanismos de coor-
dinacion que utilizan, estos son: el mercado, la firma y los
hibridos. Estas formas de organizacion se caracterizan por

producir un bien o servicio internamente puede
llegar a ser, en algunas circunstancias, mas eco-
némico que el intercambio mercantil. Fuera de
esto, la firma o la jerarquia, que es coordinada
por 6rdenes, y los hibridos, que modulan tran-
sacciones mediante cooperacién, pueden generar
arreglos distributivos donde opera el control y los
incentivos.

Por lo tanto, mientras el mercado adopta el
principio de autonomia (soberania) para ajustarse
a los contratiempos de la negociacién mediante
los precios y la eleccién; la jerarquia se adapta
mediante la coordinacién que provee la divisidon
del trabajo y el suministro de érdenes, sin deprecio
de los costos burocraticos. éCémo, entonces, debe
intervenir el regulador? El primer instrumento es el
aprendizaje organizacional, por el cual los agentes
a través del tiempo tienden a minimizar los costos
a fin de elevar su renta. El sequndo es la seleccion
natural, por la cual el mercado elimina o corrige
las formas ineficaces'.

En consecuencia, el regulador debe o decide
intervenir haciendo un andlisis comparativo discre-
to de las formas organizacionales existentes para
determinar, cual es la que minimiza los costos’?.

Pero si bien los topicos mas conocidos han
girado alrededor de la regulaciéon y la teoria de la
imposicién, la historia reciente sigue mostrando
un interés marcado por los fallos del Estado, que
dicho sea de paso amplio la discusién de los pro-
blemas redistributivos de los tradicionales fallos
del mercado (véase cuadro 2).

De esta manera, la escuela de la eleccién
publica, en cabeza de Tiebut, Buchanam y Tullock
(Gonzélez, 2006), ha sostenido que las preferencias

dos mecanismos de adaptacion (autonomia y coordinacion)
que indican la capacidad para ajustarse a un contexto
incierto y por dos instrumentos: control e incentivos, que
permiten realizar ajustes. Segun Lopez (2008), el mercado
es la forma que mejor se adapta.

11 El Estado no debe, en consecuencia, intervenir en todos
los casos, solo en aquellos donde se perpetten las fallas
del mercado. Si el mercado por si mismo las elimina, habra
una solucién eficaz.

12 Williamson (2007) conceptualizé este proceso y le dio el
nombre de remediabilidad.
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Cuadro 2.
Los vértices fundamentales de la accién social
CORRIENTE TEORIAS NORMATIVAS TEORIAS POSITIVAS
TEORICA

Eleccién social

Accion colectiva Elecciéon publica

Teoremas de la imposibilidad (regla
de la mayoria), la demanda de
bienes publicos no es una funcion
de las preferencias individuales
(eleccion bajo riesgo).

Preferencias
individuales

Tension entre intereses del grupo

Reglas son mecanismos de
revelacion de preferencias
(votacion-migracion).
Preferencias negociadas.
Extensién del mercado.

e intereses individuales.
Racionalidad limitada.

Estrategia de
intervencion

Politica-ética del agente publico
(second-best)

Politica (opiniones razonables

Mercado.
y no razonables)

Vickry, Samuelson

Autores reconocidos
y Arrow.

Simon y Olson. Tiebut, Buchanan y Tullock.

Fuente: Adaptacion del autor con base en Gonzalez (2006) y Ayala (1996).

individuales pueden ser negociadas. Las personas
se agrupan y crean instituciones, para protegerse
de las externalidades o elegir reglas de provision de
bienes publicos. No obstante, la accién colectiva
subsecuente genera costos de decisidon que, al su-
marlos a los costos externos, generan mas costos
de interdependencia comunitaria.

Samuelson (Dasgupta, 2002; Hindriks &
Myles, 2006), por su parte, creyé que frente a las
caracteristicas de los bienes publicos puros, tales
como, la no exclusiény la no rivalidad, es imposible
revelar preferencias, puesto que las preferencias
individuales no permiten la maximizacién de la
funcién de bienestar individual. En consecuencia,
los precios no operarian bien a la hora de elegir
cantidades 6ptimas de salud, educacién o medio
ambiente, por lo cual, este autor advertiria que el
precio del bien publico no depende del mercado,
sino del tipo de impuesto y de las particularidades
del régimen tributario. Sin embargo, los criterios
para definir impuestos, conducirian a Samuelson
a las teorias morales sobre la justicia y la distribu-
cion. Asi Vickrey (Laffon 2000 ), quien hace parte
de la tradicién de la elecciéon social, introduciria la
nocién de riesgo, aduciendo que si se tiene una
funcién de utilidad con dos estados del mundo
(positivo y negativo), con idénticas probabilidades,
es posible zanjar el problema de la agregacion de
preferencias (elimina la agregacion de las utilidades

marginales individuales), toda vez que el criterio
de equiprobabilidad haria pasar, a sequndo plano,
los deseos individuales y con esto se posibilitaria
realizar la sumatoria.

Una salida, no del todo expedita, al asunto,
provendria de la accion colectiva, de cuyo analisis
se desprende que el problema no es el paso de la
eleccién individual a la colectiva, sino determinar
los mecanismos de integracién de las demandas
para la accién consecuente. Para Olson (1982),
entonces, esto seria posible en pequefnos grupos.
Es mas, del planteamiento de Simon y Olson se
derivarian dos conclusiones basicas: la primera que
la accién colectiva obliga a superar el dilema entre
igualdad e incentivos, y a dejar de lado los intereses
individuales, y la segunda que, finalmente, laimpo-
sibilidad de la agregacioén se resuelve por fuera del
mercado, cosa que implica el reconocimiento de
opiniones razonables y no racionales. Por eso, Elster
(2006) insistiria en elementos como el despliegue
de la comunicacién, como un instrumento mas
adecuado, que el mismo mecanismo de votacion.

Pero mas alla de este amplio espectro, con-
viene detenerse en la digresién interesante que se
ha venido generando entre las teorias normativas
gue parten del Estado como actor magnanimo del
bienestar general (Musgrave, 2001) y las teorias
positivas (Buchanam, 2001) preocupadas por ob-
tener reglas para la asignacién eficiente de recursos
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Grdfico 1.

El costo social del monopolio con rent-seeking

Costo marginal

Q

Fuente: Elaboracion propia con base en Mueller (2003) y Nupia (2011).

teniendo en cuenta que las personas encargadas
de administrar el Estado son individuos de carne y
hueso sujetos a intereses. Esto parece ser una de
las grandes revelaciones de la escuela de la eleccién
publica, cuando, a partir de este ultimo enfoque,
muestra las dinamicas de la burocracia y los gru-
pos de interés. De alli que el asunto merezca un
tratamiento aparte.

A la caza del leviatan libertado:
la l6gica racionalista del rent seeking

El término rent-seeking fue introducido a la dis-
ciplina por Krueger en 1974 (Muller, 2003). Sin
embargo, fue Tullock (1984) quien desarrollé una
discusién sistematica sobre el particular en 1976.
En la literatura tradicional sobre el monopolio,
ha sido usual achacar los costos marginales de la
ineficiencia (L) a las fallas del mercado, cosa que
advierte ademas un traslado (R) de los consumido-
res a los productores (ver grafico 1).

No obstante, este tipo de fallas también
pueden obedecer a la intervencién protectora del
Estado.

A partir de esto, Tullock (1976) observé que
los recursos invertidos para presionar al Gobierno
y asi adjudicar prebendas monopdlicas (ej: rutas
aerolineas) se convierten en un costo social que se
agrega a los tradicionales costos de eficiencia muer-
ta (L)'. Tal como lo senalé Buchanan (1980), los
grupos de interés pueden utilizar “lobbistas” para
sobornar empleados oficiales presionando la nece-
sidad, por ejemplo, de ampliar estudios sobre la
materia de intervencion. A la postre, los Gobiernos
fijan nuevos impuestos con lo cual crean liderazgos
monopdlicos que manejan la competencia frente a
otros grupos que persiguen dividendos como sub-
sidios. Los sobornos, que se ofrecen a la burocracia
para que se promuevan iniciativas, o los gastos en
otros grupos de interés para presionar decisiones
son otros ejemplos del asunto. Pero los recursos
que van a parar a los lobbistas o buroécratas,

13 Buchanan (1980) identificé tres tipos de gastos de los ca-

zadores de rentas (rent-seeking) a saber:

1. En potenciales fuentes de monopolios.

2. En Gobiernos oficiales para obtener o reaccionar frente
a un lugar potencial de monopolio.

3. Endistorsiones ante terceras personas (third-party) para
que induzcan el monopolio o al Gobierno para que
reaccione ante la actividad de otros rent-seeking.
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no generan en si mismos una perdida social;
si costos de transaccion, en la medida que se
pueden interpretar como gastos generados por
el proceso de contratacion. Es mas, a la final, la
mayoria de los modelos sostienen que las pérdi-
das sociales que este fenébmeno pueda ocasionar
terminan diluyéndose con la competencia entre
grupos de interés en el largo plazo.

De acuerdo al modelo de Tullock (1984), en
un enfoque basico de rent-seeking con n jugado-
res, cada inversion |, para capturar rentas (R), esta
sujeta a la probabilidad () de que uno de estos
agentes pueda capturar dividendos, cuestién que
esta dado por:

f;‘([l.)

2, i !

7

Donde o1, > 9 denota el efecto marginal
sobre la probabilidad de la captura de dividendos
sobre la inversién adicional del grupo de interés.

Siendo f'las funciones de beneficios espera-
das del individuo del grupo i (privilegiado) frente
a los del grupo ;.

La cuestién aqui —como se habia enunciado
mas arriba— se complica cuando entran otros gru-
pos a competir por esas prebendas, toda vez que
la concurrencia y lo gastos generados terminan por
aminorar las posibilidades de éxito hasta desesti-
mular este tipo de comportamientos'.

En el caso de las regulaciones de monopolios
naturales, la polémica condujo a Stigler (1971) a
sostener, desde el punto de vista positivo, que la
lucha por obtener favores del regulador es lo que
determina el precio. Por lo tanto, los esfuerzos

Tc(li):

14 Un fendmeno equivalente se da en el juego de Cournot-
Nash.

15 Notese que con esto entra en juego una nueva interpretacion
sobre la economia positiva. Aqui, entonces, la economia
politica positiva combina, en un solo campo, las conductas
(intereses) econdmicas en los mercados politicos con las
conductas (intereses) politicas en los mercados econémicos;
algo de lo que la economia clasica quiso apartarse por un
largo tiempo.

de las autoridades no deberian estar centrados
en manejar el precio para aminorar L (eficiencia
muerta), sino en anteponerse a la fijacion de precios
gue determina R (capturar de rentas). Sin embargo,
Petzman (1976) integré tanto a consumidores y
productores en la lucha por alcanzar dividendos,
con la aclaracion de que la regulacién no es mas
gue la funcién objetivo de los politicos para cap-
turar la voluntad de los votantes. Mas all4, si V, el
numero de votos que los politicos reciben, resultara
ser una funcién de las utilidades tanto de produc-
tores regulados (U,) como de los consumidores del
producto regulado (U ), entonces la maximizacion
del bienestar quedaria definida por:

V o W 2]

U,  au,

V= (U, U);

Si por simplicidad se asume que las funciones
de utilidad del consumidory el regulador son linea-
les en Ry L, entonces: U,=R; es decir, la utilidad
del “cazador de rentas”, mientras que U =K-R-L,
donde K es una constante arbitraria.

Ahora con la aplicacién de condiciones de
segundo orden, la maximizacién del voto que hace
el regulador determina el precio P, de forma que:

oV _ oV dR_dvdR oV dL _,

oP  oU, dP dU dP oU dP =0;
& AR _ 4V  dR | dL [3]
oU, dP ~ dU ' dP = dP

La maximizacién del regulador sobre el
precio es tal, que la ganancia marginal en la
oferta de los productores por un incremento en
las rentas monopolisticas R, es equivalente a las
pérdidas de los votos de los consumidores que
resultan graficamente del ascenso en los niveles
originalesde Ry L.

Sin embargo, la mayoria de las industrias re-
guladas no son monopolios, aunque el nimero de
vendedores es pequefo. Es mas, el tamano relati-
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vo de los consumidores también es relativamente
pequeno. Por tanto, los costos de organizacion
de los productores y la concentracién de los be-
neficios R, en cada productor, generan un cambio
comparativamente extenso en el bienestar sobre
el del consumidor. Luego, el rango inicial de va-
lores de R se presiona a tal nivel que la medida
de los beneficios de la regulacién queda en las
firmas reguladas. Enseguida el precio se eleva-
ré hasta que dR/dP caiga en tal medida que se
alcance la igualdad. Este fue el argumento para
que Peltzman (1976) sostuviera que el escenario
propicio para mantener las rentas del regulador
esta en los oligopolios, cuyas formas de fijacion
de precios y, en general, su articulacién al mer-
cado fluctian entre el monopolio natural y la
competencia perfecta.

A esta sazon, Stigler (1971, 1983) comple-
mentaria que la gran fuerza de los grupos regula-
torios esta en elevar sus ingresos y en la generacion
de estudios que sustentan el acto regulatorio’®.

Rent-seeking: en procesos politicos

La teoria de la regulacién de Stigler-Peltzman, por
otro lado, también puso en evidencia el conflicto
entre los consumidores y los compradores alre-
dedor del precio. Ademas, analizé la forma en
que el Estado interviene presionado por ambas
partes. En efecto, el Estado genera transferencias
de bienestar a través de la legislatura, dilatando
a aquellos grupos susceptibles de resistir deman-
das por transferencias de bienestar y dandoselas
a aquellos mejor organizados en la puja por
alcanzar sus demandas'’. Bajo este panorama,
la teoria de la regulaciéon refinada luego por

16  El regulador maximizador de votos establece un precio tal,
que las ganancia marginales de productores que amplia el
monopolio de rentas R compense la pérdida de los consu-
midores votantes en una porciéon comprendida entre Ry L.
Posner (1975) advirti6 que el rectangulo de rentas se diluye
bajo la presencia de outlay (desembolsos) de los rent-seeking
y quiso medir, sin embargo, R+L usando (¥ - €M % =1/n
siendo M la medida de las elasticidades.

17 Cada individuo o grupo de interés es potencial oferente de
transferencias de bienestar y, al mismo tiempo, potencial
demandante.

McCormick y Tollison (1981) se construye sobre
la teoria de la formacidn de grupos olsoniana.

Asi con esta perspectiva, para asegurar el
traslado de bienestar, un grupo de interés utiliza
su influencia para ganar la mayoria de votos en
las cdmaras legislativas. Los autores sostienen,
entonces, que tanto el nimero de curules y el
rango de influencia en los componentes del par-
lamento estan directamente relacionados con la
capacidad econémica y regulacion del empleo y el
numero de proyectos presentados. A esto se su-
man Landes y Posner (1975) quienes seialan a los
politicos-legisladores como vendedores de leyes a
cambio de contribuciones a las campanas, votos,
promesas de favores futuros o sobornos ilegales.
Por consiguiente, atacar la independencia judicial
puede hacer mas valioso el producto (legislacién),
dado que las posibilidades de generar fueros espe-
ciales blindan de ataques externos a las decisiones
parlamentarias. Vale entonces observar, que bajo
esta vision transaccional de la politica se satisface
la optimalidad paretiana en la medida que es fruto
de un intercambio libre entre agentes.

Sin embargo, la extensidon del modelo al
campo del comercio internacional conduce a
pensar que si bien este maridaje entre grupos de
interés y politicos puede favorecer la adopcién de
instrumentos proteccionistas a conglomerados
econdémicos, habria que identificar hasta dénde
lo pueden hacer dependiendo el tamafio de los
grupos que concurren al intercambio de favo-
res'®. Esto porque, si bajo el argumento olsonia-
no, el tamano del grupo es grande; se generaria
incentivos para los free rider que podrian romper
los alicientes para mantener el pacto entre poli-
ticos y lobbistas.

18 Enlos trabajos pioneros de Krueger (1974) se pueden iden-
tificar varias formas de venta de proteccion:
1) construccién y mantenimiento de excesos de planta cuan-
do las licencias se asignan dependiendo de la capacidad de
planta de las firmas; 2) excesos de entrada de firmas que
castigan los pequenos tamanos de las firmas; 3) esfuerzos
de lobby y sobornos en forma de cupos para consumos
oficiales, aunque no haya certeza de que este sea suficiente
para generar el mismo monto de ganancias derivada de una
licencia; 4) exceso de despilfarro entre los entes del Gobierno
por alcanzar sobornos.
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Rodrik (1995) igualmente presenta serias
objeciones a la participacion de los grupos de in-
terés como persecutores de rentas en el comercio
internacional. Este autor se apoya en la seleccién
gue han hecho los Gobiernos, en el tltimo tiempo,
de instrumentos de politica que promueven la efi-
ciencia en el comercio internacional. No obstante,
Mueller (2003) reponde anteponiendo el efecto
Duesenberry que corresponde a la imitacion que
hacen ciertos grupos de las experiencias de un
panorama econdémico cercano que se refuerzan
con fenédmenos como:

1. Ladisminucién del precio de importacio-
nes necesarias para el desenvolvimiento
de una industria.

2. Generar disminuciones en las tasas de
desempleo.

3. Dependencia de la senda (path depen-
dence) en el comercio internacional.

Asi, entonces, este tipo de reacciones, segun
Mueller (2003), no se aleja de cualquier compor-
tamiento racional.

Rent-seeking: en otras actividades
gubernamentales

Como se anot9, la regulacion y las restricciones del
comercio se constituyen en vias para que el Gobier-
no altere la distribucién del ingreso. No obstante,
las transferencias son una tercera alternativa que,
junto a los presupuestos, pueden ser entendidas
como rentas gigantes que utilizan quienes ostentan
un musculo politico considerable.

Pues bien, al final se puede concluir que la
literatura sobre el rent-seeking se ha dividido en
dos categorias. Las que lo explican por las pérdi-
das de bienestar causadas por las tarifas, o poder
del mercado, y las que lo enfrentan por el lado de
los gastos en lobby, cuestion que, extrapolada a
la teoria del crecimiento, conduce a pensar que
el tamano del Estado es inversamente propor-
cional a la medida del progreso econdmico de

los paises’. Desde esta segunda 6ptica especial-
mente, se diluye el andamiaje construido por la
economia publica tradicional, la cual estd empa-
rentada con la filosofia hegeliana que objetiva al
Estado como expresion de la voluntad general
virando hacia el devenir del “realismo politico” o
al pragmatismo instrumentalista de la escuela de
Virginia.

Asi las cosas, se vuelve pertinente abordar
uno de los ultimos niveles del proceso redistri-
butivo, como lo es el manejo de la hacienda
publica.

El universo de las fallas de no mercado

Aunque la digresion mercado frente a Estado ha
sellado gran parte de la discusiéon politica en los
ultimos veinte afos, se han sefalado los rasgos
generales de la controversia académica centran-
donos en la tension entre los enfoques normativos
y positivos de la subdisciplina. Ahora es preciso
subrayar la forma en que una rama de las teorias
neoinstitucionalistas y de la accién social enfrenta
las debilidades del Estado y del mercado, a través
de una nueva figura teérica que autores como
Wolf (1987) y Kleiman y Telles (2006) denominan
como fallas de no mercado (non market failures)?°.
Si bien, el liberalismo rawllsiano y el paradigma de
la eleccidén social raramente consideraron la forma
y el caracter de las instituciones politicas creadas
para atender en la practica las preferencias colecti-
vas, abstrayendo el “velo de la ignorancia”, los an-
damiajes redistributivos mostraron también como

19  En esta materia los resultados no son concluyentes ni ho-
mogéneos. Sin embargo, estudios de Gwartney, Holcombe
y Lawson (Arrau, 2004) mostraron econométricamente (851
observaciones ) que, para el periodo 1960-1996, en 81 de los
casos considerados, las naciones con gastos gubernamenta-
les de menos del 25% del PIB promediaron una tasa anual de
PIB de 6,6%. Mientras que, cuando el tamano del Gobierno
excedié el 60% del PIB, el porcentaje de crecimiento del PBI
real fue un anémico 1,6%. Asi, los datos claramente ilustran
una relacién inversa entre crecimiento ano a aio del PIB real
y el tamano del Gobierno en los paises OECD.

20 De acuerdo con estos autores, este se convierte en un caso
muy especial de las fallas del Estado, que presentara la
escuela de la eleccién publica.
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estos sucumben ante las cortapisas que imponen
las instituciones a las demandas sociales. De esta
manera, aparecen otras “fallas de la cooperacion”
espontanea o de autocontrol (internalidades) que
son menos reconocidas por la literatura, pero que
se recalcifican por la intervenciéon paternalista
del Estado. Sin embargo, aunque las fallas de no
mercado, o de los mecanismos de cooperacion
voluntaria, no generan soluciones taxativas como
las que convergen a la imposicién pigouviana; la
confianza interpersonal derivada del capital social
y las normas —sefalan algunos autores (Ostrom,
2009; North, 1990; Putnam, 1993; Coleman, 2001),
curiosamente, permite desterrar la inclinaciéon a
recostarse bajo el amparo del “polizén” (free ri-
der). Justamente por eso, desde esta perspectiva,
se sefala lo siguiente como asuntos importantes
al afrontar la problematica de la accién colectiva:

1. La inadecuada capacidad de pene-
tracion. La capacidad de penetracién
esta definida como el grado en que el
Gobierno es capaz de auscultar dentro
de la sociedad y entender su dindmica,
por lo que el déficit de informacion se
convierte en el elemento retardatario
mas importante para el alcance de un
desarrollo efectivo de la administracion
publica.

2. Cooperacion involuntaria inadecuada.
Sin la cooperacion voluntaria, el costo de
penetracion puede ser prohibitivo. De
la misma manera en sociedades despro-
vistas de confianza en el Gobierno, las
fallas del Estado y del mercado, las fallas
de no mercado que el Gobierno intente
solucionar terminardan siendo escasas.

3. Dinamica institucional. Es tipico que
los economistas piensen las relaciones
entre los altos y los bajos niveles de or-
ganizacion a través de la relacién agente-
principal. Efectivamente, la asimetria en
la informacién debilita la capacidad de
los segundos frente a los primeros que
gozan de la posesién del bien. Los prin-

cipales necesitan, entonces, desarrollar
mecanismos para empoderarse o incen-
tivar a quienes los requieran medidas
para observar a sus agentes o medir sus
resultados?'. Sin embargo, cuando los
sistemas son altamente centralizados,
los poderes de veto en el sistema politico
puede elevar los costos para la sociedad,
mientras que en sistemas descentraliza-
dos elevan los costos de la intervencién
del Gobierno a la hora de corregir fallas
de mercado.

4. Falta de atencion de los votantes. Los
resultados de una eleccién son un bien
publico y los intentos para influenciarlos
adolecen de problemas de free rider,
sobre todo cuando se ejercita la “igno-
rancia racional”.

5. La trayectoria de dependencia de la
hechura de la decisién. A menudo las
decisiones publicas dependen mas de
patrones histéricos que de las decisiones
del mercado por los altos costos que
involucra converger al consenso en un
sistema democratico.

6. La competencia por la experticia téc-
nica. El abanico de fallas del mercado
que el Gobierno puede efectivamente
remediar depende primordialmente de
la competencia para llevar a cabo tareas
especificas. De alli que sea preferible una
clara y abierta politica extensiva de la li-
bertad de empresa que supere los torpes
procesos regulatorios que el servicio civil
no entiende.

7. Baja cultura administrativa. Tanto la
calidad de la cultura administrativa de la
agencia, como la cultura politica que se
incorpore, determinan la capacidad de
alcanzar objetivos en un sistema politico
sujeto a separacién de poderes.

21

Cuando los politicos utilizan capacidades de veto, actuando
como principales, para su beneficio o el de su grupo, Avinash
Dixit (2009) llama a ese fendmeno como “costo politico de
transaccion”.
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De la misma forma, Ostrom (1990), una
de las ultimas galardonadas con el premio Nobel
de economia, utiliza este tipo de enfoque para
postular la inoperancia del Estado y del mercado
para resolver el problema de los recursos de libre
acceso. El cual fue sefalado por autores como
Hardin (1968) como causante de la depredacién
de los recursos naturales y que, bajo el influjo del
teorema de Coase, se le habia dado una solucién
privatizadora. Sin embargo Ostrom, termina reve-
lando casos en que la autoorganizacion social en
comunidades locales, lograron acuerdos institu-
cionales sin acudir a mecanismo descentralizados
(mercado) o centralizados en el Estado. Queda, sin
embargo, un espectro amplio de indagacién en
torno a cuestiones como los tamanos de grupo y el
ejercicio de la dominacién en culturas clientelares.

LAS DOS CARAS DE LA HACIENDA
PUBLICA

Cuando se habla de hacienda publica (Stiglitz,
2003; Bergaza, 2006; Musgrave, 2001), el concepto
se puede abordar desde tres puntos de vista: el
primero, la define como los recursos disponibles
por parte del Estado y las entidades publicas para
el cumplimiento de sus actividades y proyectos. El
segundo, como el conjunto de entidades publicas
gue tienen encomendado gestionar los ingresos
que recibe el Estado. El tercero, que corresponde
al mas comun de todos, donde se la entiende
como la disciplina que se encarga del estudio de
los objetivos del sector publico y la forma en que
estos se pueden lograr con unos recursos limitados.

Con un analisis mas profundo del tercer pun-
to de vista, se puede evidenciar que, para lograr sus
objetivos, las entidades publicas deben realizar tres
actividades fundamentales: 1) obtencién de ingre-
sos y otros recursos; 2) ejecucion y control de los
gastos e inversiones y, finalmente; 3) elaboracion
y posterior control del presupuesto necesario para
alcanzar las actividades propuestas?.

22 En general, el estudio que lleva a cabo la disciplina de la
hacienda publica busca lograr tres objetivos fundamentales:

A este tenor, el mundo académico asiste hoy
a una algida discusion sobre los asuntos asociados
a la imposicién, el notable crecimiento del gasto
publico en tiempos de liberalizacion econémica, la
insatisfactoria prestacién de servicios, el descuido
a los grupos vulnerables y el desconocimiento del
sector publico frente a las preferencias de los ciu-
dadanos (Shah, 2005a; Velasco, 2007).

De esta forma, acogiéndose a la tendencia
de microfundamentar la teoria macroeconémica,
la discusion reiterativa en materia de finanzas
publicas?® parece partir de interrogantes del tipo
{Cudles son las consecuencias de las actividades
econémicas del Gobierno? y {Hasta qué punto es
posible conciliar la eficiencia con la efectividad en
la asignacion de los recursos publicos?

1) la redistribucion para dar un mayor bienestar a la po-
blaciéon por medio de una asignacién mas equitativa de
los recursos; 2) la estabilidad para mantener bajo control
objetivos de corto y mediano plazo como la inflacién y el
desempleo, y, por ultimo; 3) el desarrollo de la economia.
Obijetivos que, si se cumplen, permiten el buen desempeno
presente y futuro del pais.

23 Con el correr del tiempo, y en la medida que las sociedades
complejizaron sus demandas, la economia adopt6 un nombre
particular para aquello que tuviera que ver con el manejo de
los ingresos y egresos del Estado. De esta manera, adopté
la denominacién de “finanzas publicas” para abordar lo que
involucrara la decision politica en materia de limitaciones
presupuestales de ingresos, gastos y deuda publica. Asi, desde
los anos setenta del siglo XX, el término finance public, en el
ambito latinoamericano se tradujo como finanzas publicas,
mientras los espanoles hicieron lo propio denominandola
como hacienda publica. Para Buchanam (2001), por su par-
te, las finanzas publicas son una forma de designar aquella
escuela que considerara al Estado como un “dictador mag-
nanimo” y la burocracia como un érgano cuasi homogéneo
de intereses. Pero, en este trabajo, se entiende la economia
publica como la subdisciplina encargada del estudio de la
redistribucion por la via de la eleccién y asignacién de bienes
bienes publicos junto al andlisis integrado de los ingresos
(tributacion) y de gastos, propio de la clasica acepcion de
las finanzas publicas. De esta forma, también involucra el
estudio de las decisiones que con criterios normativos asume
el Estado mediante la politica fiscal, cuando asume una serie
de instrumentos de intervencion (impuestos, tasas, etc.), con
diferentes efectos sobre el equilibrio macroeconémico de cor-
to plazo (Haveman, 1970). La Hacienda publica moderna, por
su parte, coincidiria casi totalmente con las finanzas publicas,
solo que ademas de encargarse de los macro objetivos del
Estado, comporta los lineamientos de naturaleza legal que
involucra la accién del Estado (corto y largo plazo) en mate-
ria de intervencién mediante recursos publicos. A la postre,
la economia publica termina conteniendo a todas la areas
anteriores, solo que en el estudio del proceso redistributivo
se sale un poco del &mbito del Gobierno para atender tam-
bién elementos de la accién colectiva que abarcan el Estado,
la sociedad civil y el mercado.
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Grdfico 2.

Frontera de las posibilidades de utilidad

Fuente: Albi et al. (2000).

Bajo la perspectiva normativa, sila economia
fuera completamente competitiva y existiera un
conjunto completo de mercados para todos los
bienes y servicios, habria equilibrio, este equilibrio
seria eficiente en el sentido de Pareto, en tanto
no podria mejorarse la situacién de alguien sin al
mismo tiempo empeorar la de algun otro (Shah,
2005a). De esta forma, tal como se puede apre-
ciar en el grafico 2, las economias competitivas
se encontrarian sobre la frontera de posibilidades
de utilidad y todos los puntos en esta curva serian
alcanzables mediante una redistribuciéon adecuada
de los recursos (A, B) y dejando actuar a los merca-
dos en forma descentralizada. Sin embargo, como
se habia esbozado mas arriba, esto no dice nada
sobre la distribucion del bienestar, lo que conduce
a pensar que las decisiones serian tomadas por una
multitud de agentes individuales o por un ente
centralizado, donde cabria un planificador.

Bajo la primera glosa, la descentralizacién
podria conducir a tal nivel de dispersidon que se
volveria imposible llegar a acuerdos. Tendria ca-
bida asi el teorema de la imposibilidad de Arrow
(Carnes & Sandler, 2003), dado los obstaculos de
la agregacién de preferencias, cosa que nos lle-
varia a la figura del planificador magnanimo del

segundo razonamiento?4. Entonces, el dispositivo
de la democracia representativa permitiria alcan-
zar una solucién que por demas no seria 6ptima
(second best), toda vez que se tendria que acudir
a la votacion por mayoria y los perdedores esta-
rian abocados a someterse a las preferencias de
los ganadores?. Sin embargo, bajo este enfoque
normativo, mecanismos como los impuestos y las
transferencias redistribuirian mejor los recursos
permitiendo alcanzar el resultado deseado desde
el punto de vista de la distribucion. Nétese ademas
que, como se asume que el mercado falla, por
cuestiones como barreras a la entrada (monopolios

24 Alrededor de posiciones de este corte, se hicieron celebres
las teorias de la eleccion social que sefalamos maés arriba.
No sobra recordar su estrecho vinculo con el equilibrio en
competencia, donde los consumidores igualan el beneficio
marginal (relacion marginal de sustitucién) y el costo mar-
ginal (precio) de la unidad que compran. Asi mismo, las
empresas igualan el costo marginal y el precio.

25 Arrow (Carnes & Sandler, 2003) identifica condiciones de-
seables de ese mecanismo: 1) debe funcionar para cualquier
orden posible de preferencias individuales; 2) si cada uno
prefiere x a y, la sociedad debe preferir x a y; 3) la eleccion
social sobre un conjunto de alternativas debe depender so-
lamente de los ordenamientos de los individuos sobre dichas
alternativas y no sobre otras (alternativas no relevantes);
4) no hay dictadura (un individuo que, si prefiere x a y, en-
tonces la sociedad prefiere x a y).
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Cuadro 3.
Teorias de la demanda de gasto piblico
ENFOQUE DEMANDA EXTERTORES AUTORES REPRESENTATIVOS
Empleo industrial,
Regulacién econémica, participacién laboral
Lev de Wagner correccion de externalidades femenina, crecimiento Wagner (1877-1890),
y 9 y administraciéon de demografico, estructura Bird (1971).
monopolios naturales. poblacional, densidad de
poblacién, urbanizacién.
El crecimiento de la renta
real estimula la
expansion de los gastos
publicos en ciertos bienes Renta per capita Wagner (1877-1890),
Ley de Wagner I de demanda elastica con Renta disponible per capita. Bird (1971).

respecto a la renta:
educacion, sanidad y
redistribucién, entre otros.

El gasto aumenta a saltos sin

Efecto desplazamiento AN
retornar a su nivel inicial.

Conmociones sociales

. Peacock y Wiseman (1961).
(guerras, crisis).

La competencia entre partidos
por votos en un contexto
de distribucion desigual

y extensién del voto a
ciudadanos con renta inferior
a la media.

Redistribucién de renta

Downs (1957),
Romer y Rosenthal (1979).
Metzler y Richard (1981).

Diferencia entre renta
media y mediana.
Extension del derecho a voto.

Los impuestos y la
complejidad del sistema
impositivo reducen el precio
“percibido” del gasto publico.

llusién fiscal

Déficit publico, ratio
impuestos directos /
indirectos, nimero de figuras
impositivas, tasa de inflacion
(rémora inflacionaria).

Buchanan y Wagner (1977),
Oates (1995).

Fuente: adaptacién del autor a partir de Albi (2003), Bergaza (2001) y Ayala (1996).

legales, patentes), la existencia de bienes publicos
(no rivalidad, no exclusién), los fallos de informa-
cién y las externalidades; el Estado abroga la tarea
de combatirlas en pos del bienestar general.

De esta manera se han vuelto reputadas las
perspectivas tedricas como las que se desprenden
de la Ley de Wagner, donde se establece una re-
lacién funcional entre el crecimiento de una eco-
nomia y el crecimiento relativo del sector publico
empujado por el progreso social y el crecimiento
de la actividad econdmica del Estado visto desde
la demanda (ver grafico 3) o los requerimientos
sociales.

Este tipo de singularidad, inmortalizada por
Adolf Heinrich Wagner en la ley que lleva su apellido
(Sach & Larrain, 1994), sostiene que los servicios del
Gobierno son un bien superior; es decir, que la elas-

ticidad ingreso de la demanda por gasto fiscal es
menor que 1y, por consiguiente, cada incremento
porcentual unitario del gasto familiar aumenta en
mas de 1% la demanda por gasto publico (G)?®. Asi
mismo, Peacock y Wiseman (Cardaval, 2003) divi-
dieron en tres las consecuencias del crecimiento del
Estado en el largo plazo: el efecto desplazamiento,
el efecto inspeccién y el efecto concentracion. En
el primer caso, el efecto desplazamiento se explica
por el crecimiento del gasto como resultado de las
conmociones sociales; en el segundo caso (el efecto
inspeccion) es producido por el conocimiento que
paulatinamente obtienen los ciudadanos sobre el
alcance de la accién publica frente a sus demandas,

26  En consecuencia, al subir el ingreso per capita, la participa-
cion en G en 'Y (producto) tiende a subir.
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por tanto, la propia perturbacién social trae con-
sigo nuevos aumentos de gasto (en defensa, por
ejemplo) o un cambio de ideas a favor de otros.
Mientras que en el Ultimo caso, la urgencia de
responder a las necesidades sociales lleva a que
el Estado centralice y concentre las erogaciones.
Pero, {podria el Gobierno alterar impuestos y el
gasto a voluntad? o {puede considerarse como
el resultado de interacciones estratégicas entre
agentes con diferentes intereses (endégena) en
Su propio seno?

Con el correr del tiempo, este tipo de pregun-
tas se hicieron repetitivas y fue asi como las teorias
positivas de la economia publica conceptuaron
que alrededor de la distribuciéon de los recursos
publicos, se podria producir una especie de Ley
de Say en tanto votantes, partidos, legisladores,
burdcratas presionarian la oferta hasta crear su

Grdfico 3.

propia demanda (ver grafico 2) de accién publica.
De esta manera, los Estados enfrentan limitaciones
politicas para tomar decisiones cifradas en ciertas
instituciones como las que se derivan del compor-
tamiento del electorado, el Gobierno y el servicio
civil (Feldestein, 2002; Laffon, 2002).

En efecto, tres enfoques rodean la natura-
leza de estos modelos a saber:

1) Modelos de votacion: las elecciones publi-
cas surgen como resultado de un proceso
electoral de votacién mayoritaria.

2) Modelos de la burocracia: el control del
electorado es limitado y quienes admi-
nistran tienen sus propios objetivos.

3) Modelos de grupos de interés: donde es-
tos moldean e influencian las elecciones
publicas.

Elementos comunes de las teorias positivas del gasto

-
p VOTANTES ~
\
l PREFERENCIAS ,I
/
/
~—_ -
LEGISLADORES < ~
\
\
GRUPOS DE INTERES  f——> DECISIONES \l
|
|
|
/
/
/
/
ADMINISTRADORES | —— _ -7

ACCION

Fuente: Adaptado de Albi (2000), McKenzie (1999) y Boadway (1997).
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De esto han hecho gala autores como
Buchanan y Tullock (Gupta, 2006) a través de su
constitucién éptima; Bowen y su modelo de vota-
cion por mayoria; el modelo de Downs sobre los
partidos politicos, y Romer-Rosenthal (Hindriks &
Myles, 2006) sobre la interaccién entre politicos
y burécratas y el votante medio. Asi las cosas,
muchos estudios avanzaron en precisar aspectos
clave como: a) decision legislativa, b) decision
burocratica y c¢) grupos de interés. El primero
atribuye el crecimiento del sector publico a las
incertidumbres de los sistemas legislativos, toda
vez que los parlamentarios, a la hora de legislar -y
con objeto de maximizar sus posibilidades de re-
eleccién— adoptarian acuerdos que conducen a la
aprobacién de un niumero de programas, aunque
una mayoria preferiria (constituyente primario)
ver derrotados a algunos de ellos?’. Asi mismo,
resalta la Ley de Baumol, en tanto sostiene que la
baja de productividad del sector publico inclinado
a la produccién de servicios termina favorecido
los incrementos del sector privado intensivos en
capital y tecnologia. Entonces, los aumentos de
los salarios sujetos a la productividad marginal,
conforme el rendimiento del sector privado, ter-
minan elevando los costos laborales del sector
publico a través del alza general de los salarios
(ver cuadro 4).

Aparte de esto, como el fin de la maximiza-
cién de ganancias no define completamente a las
organizaciones privadas, tanto las organizaciones
publicas como éstas, compartirian rasgos tales
como que ambas responden ante tomadores de de-
cisiones en ultima instancia. En ambos casos hay un
grado de ambigutedad en los objetivos que permite
discrecion a quienes las manejan y ambas tienen
una estructura interna de direccién y supervisién.

Los grupos de interés pueden tener inten-
siones de presentar informacién parcial o distor-
sionada que termina elevando el gasto publico o
haciendo crecer los salarios no necesariamente

27  Por otra parte, Niskanen (1971), apoyandose en el modelo de
la burocracia maximizadora del presupuesto, explica por qué
el sector publico se sitia por encima del nivel éptimo
que se deduciria del modelo del votante medio.

equivalentes al valor del producto marginal. De
esta manera, el sector publico asumiria un pago
fijo, como lo senala Baumol, sin haber generado
un rendimiento homodlogo al del sector privado
(McKenzie, 1999).

De otro lado, tal como se puede observar en
el cuadro 4, un elemento que también distingue
la dinamica de las politicas publicas en corres-
pondencia a la elaboracién de los presupuestos
de gasto, es la teoria de Widavsky (presupuestos
incrementalistas). Esta sostiene que normalmen-
te se parte de la cifra del ejercicio anterior para
sobre ella incrementar un tanto por ciento, sin
saber si eso corresponde a las necesidades reales
(Bodway, 1977).

En suma, aunque cada una de estas teorias
ha respondido a una apuesta investigativa mas
0 menos concreta; la complejidad creciente de
las demandas sociales y la dificultad de alcanzar
equilibrios financieros acordes a estas necesida-
des han impreso, al estudio de los efectos de la
intervencion publica, nuevos matices al papel de
la burocracia. Ahora esta se entiende ya no como
un cuerpo cuasimonolitico y uniforme en cuanto a
racionalidades, sino como una coleccién de orga-
nismos compuestos de agentes que responden a
multiples intereses y que, en gracia de la asimetria
de la informacién, generan efectos disimiles en
materia de equilibrios macroeconémicos. De esta
manera, la fundamentaciéon normativa de la politica
macroecondémica, y particularmente de la hacienda
publica, incurre en errores sistematicos cuando en
los procesos de formulacion se desdena el peso de
racionalidades distintas o complementarias a la
del homo economicus y con ello al protagonismos
de las instituciones. No sobra también decir que
no hay todavia ninguna teoria que sea mejor que
otra, pero el desarrollo de la economia publica en
esta materia deja plantadas tensiones importantes
sobre la necesidad de equilibrar la dindmica de la
eficiencia, la distribucion y la efectividad politica
en el desempeno estatal.
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Cuadro 4.

Teorias del gasto priblico: oferta

TEORIA

CAUSA

CONSECUENCIA

VARIABLES
CLAVES

AUTORES

Efectos precio relativos
y demandas inelasticas

- Bajo crecimiento de
la productividad en
el sector publico y
aumentos salariales

similares con demandas
inelasticas ante el
aumento del gasto.

Gasto publico
aumenta en términos
nominales.
Aumentan el coste
de provisién de
bienes publicos.

Precios relativos y
servicios publicos.

Baumol, Beck

Elecciones
parlamentarias, sin
frenos y contrapesos

Tasa de paro.
Renta disponible.

turbulencia politica.

. -, o - ) Estimulo a politicas Frecuencia Frey y Schneider
Ciclo politico-econémico-electoral (independencia de S
. - expansionistas. electoral. (1981)
autoridades monetarias) Coaliciones
y parlamentos de gobierno
fragmentados. 9 ’
Burocracia Numero de Niskanen
T, foi Aumento de (1971), Romer,
Maximizacion del | maximizadora y poder empleados
. presupuestos. - Rosenthal
presupuesto de monopolio. publicos.
(1979)
Burocracia
maximizadora
Empleados Overacion arrastre Aumento de Ndmero de Busch y Denzau
publicos como P - presupuestos. empleados (1977),
de burocracia. . P
votantes Partidos en el poder. publicos. Frey (1982)
Ideoloaias del partido dominante Sistemas de planeacion Incremento del Partido en Cameron (1977)
9 p central (socialistas). Presupuesto. el poder. Castles (1982)
Organizacion
Descentralizacion sin Duplicidad de pcligtrlt(i::i d;ligsntzclo. Tarschys (1975),
i - desconcentracion fiscal, financiacion. cip Brennamy
Reparticion del poder politico ) los impuestos
sin control de votantes Aumento de gasto recaudados por el Buchanan
(accountability). publico. Gobierno central (1978)
sobre el total.
. . P.Ianeauop,corj rezagos, | Aumento de gastos Técnica Wildavsky
Presupuestacion incrementalista informacién fidedigna, . .
por dependencias. presupuestaria. (1964)

Fuente: Adaptacion del autor, con base en Albi et al. (2000), Stiglitz (2002) y Mueller (2003).
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A MANERA DE CIERRE

La economia publica, como é&rea particular de la
disciplina, emergié de la escuela de las finanzas pu-
blicas en 1950, pero se consolidé autbnomamente,
segun Laffon (2000), en la década de los setenta
con la creacidn del Journal of Public Economics.
Si bien los tépicos mas conocidos han girado al-
rededor de la imposicion, el notable crecimiento
del gasto publico en tiempos de liberalizacion
econémica (Stern, 2002) ha despertado un agitado
interés por desbrozar la relacién eficiencia, eficacia
y legitimidad en el accionar del sector publico.
Asi, los analisis normativos se han venido per-
filando con la preocupacion por obtener reglas para
la asignacién eficiente de recursos, pero también
la elaboracion de los andlisis positivos ha estado
marcada por un interés por los fallos del Estado, a
partir de los desarrollos de la teoria de la elecciéon
social, que dicho sea de paso, centré buena parte
de su interés en el problema de la coordinacién de
politicas y las falencias de la cooperacién social. Sin
embargo, no ha habido muchos avances en la neu-
tralizaciéon necesariamente coactiva del free rider
y menos aun se ha descubierto una modelizacion
con alcance universal, de las decisiones politicas.
Si se ha avanzado en la comprensién de fendme-
nos como la votacién sencilla de referéndum, las
legislaturas representativas o las burocracias gu-
bernamentales. De esto, autores como Buchanan
y Tullock han hecho gala a través de su constitu-
cion 6ptima; Bowen y su modelo de votacidn por
mayoria; el modelo de Downs sobre los partidos
politicos, y Romer-Rosenthal sobre la interaccion
politicos y burdcratas. No obstante, también hay
gue aceptar, que los andlisis solo ofrecen soluciones
imperfectas al problema de la fluidez de la infor-
macion y la adopcién de decisiones eficientes?.
Por otra parte, han proliferado los analisis
sobre la llamada Ley de Wagner, intentando des-

28 Lascondiciones necesarias para que los procesos de votacion
consigan el nivel 6ptimo son muy estrictos, incluso obviando
la incertidumbre, la falta de informacion sobre los votantes,
la falta de incentivos para que estos se informen y los costes
de decision por votacion.

brozar la relacién funcional entre el crecimiento de
una economia y el crecimiento relativo del sector
publico. Esto ha dado para auscultar la naturaleza
de las demandas sociales frente el progreso social
y el crecimiento de la actividad econémica del Es-
tado, sin tener claridad todavia frente al sentido de
la relacion de las demandas de primera generacién
(materialistas) con las llamadas postmaterialistas
(género, cultura, etc.) en sus repercusiones sobre el
equilibrio financiero, la eficiencia y la legitimidad de
la administracion publica. Asi mismo, bajo la egida
de las teorias institucionalistas se ha intentado
analizar los problemas de los fallos de coordinacién
macroecondémica, como un caso particular de las
fallas del Estado, extendiéndolos desde los equi-
librios nacionales a los globales (Hodgson, 2003),
cosa que a la postre ha conducido al examen de la
gobernanza y la gobernabilidad internacional. Es
mas, se puede decir que se ha complejizado el estu-
dio de la accién publica, en la medida que afrontar
estos tdpicos avoca involucrar otras dimensiones
del devenir humano como la cultura, el estatus
y el entramado politico-administrativo. En fin, el
analisis de la accién publica ha implicado abrir el
analisis econdmico a los ejercicios interdisciplinares.
Quiza por eso, el llamado de economistas como
Krugman (1999) a ampliar la fundamentacién de
la ensenanza de la disciplina también al analisis
simbdlico.

Finalmente, aunque la oposicién entre Esta-
do y mercado se transformé en un problema desde
las décadas de los ochenta y noventa, cuando el
neoliberalismo quiso poner al segundo, como re-
sultado de un orden natural y legitimo; la investi-
gacion no se detuvo en la metaideologia. Vale decir
que, a través de esa oposicién, dos instituciones
gue por su propia naturaleza son estructuralmente
complementarias fueron colocadas en esquinas
adversas, matriculando politicamente el ejercicio en
el dilema amigos-enemigos. Sin embargo, el Estado
esta llamado a ser el sistema constitucional-legal
y la organizacién donde confluye y se resuelve el
conflicto entre la iniciativa privada, la accién pu-
blica y la actividad no gubernamental. De manera
gue estamos en una nueva y compleja etapa de
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generaciéon de conocimiento, donde la economia,
con el concurso de otras disciplinas, se apura en el
refinamiento de sus instrumentos para enaltecer la
discusién propositiva. Esto es contrario a los equi-
librios convergentes, al monismo metodolégico

o a las verdades reveladas que caracterizaron el  de economia.
periodo del llamado fin de la historia. Se avizora,
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