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 0. INTRODUCCIÓN 
· La Economía Pública o Economía del Sector Público es la rama de la economía que estudia:

a. La intervención del Estado en la economía.

b. Los efectos de dicha intervención sobre el bienestar social.

c. Cómo se toman las decisiones de políticas públicas.

· En este tema vamos a ver esto último.
· La toma de decisiones de políticas públicas es un asunto complejo ya que, como veremos, ninguno de los posibles mecanismos de elección colectiva está ausente de imperfecciones:

a. Regímenes autoritarios: se delegan las decisiones en una figura autoritaria, obviando la libertad de los individuos para mostrar sus preferencias.

b. Democracia:

b.1. Democracia directa, en la que son todos ciudadanos los que directamente votan las políticas públicas.

· Problemas: i) dificultades operativas; y ii) teorema de la imposibilidad de Arrow.

b.2. Democracia representativa, en la que todos los ciudadanos votan a sus representantes, y son éstos los que votan las políticas públicas (valiéndose para su desarrollo y ejecución de la producción pública y de la burocracia).

· Problema: fallos del sector público, relacionados con el comportamiento y la interacción de los diferentes agentes que participan en el mismo. 

· Esquema: 
	1. La función de bienestar social
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 1. LA FUNCIÓN DE BIENESTAR SOCIAL
 1.1. Introducción
· El criterio fundamental que ha surgido en el campo de la Economía del bienestar para valorar el bienestar social es el de eficiencia económica, entendida como mejor uso posible de los recursos limitados.

· En la literatura económica han surgido varios enfoques para valorar la eficiencia económica. No obstante, el criterio más aceptado ha sido el aportado por el economista italiano Vilfredo Pareto, según el cual un estado es eficiente si ningún agente puede mejorar sin que empeore otro.

· La importancia del criterio de Pareto radica en que:

1. Se basa en pocos juicios de valor.

2. Dichos juicios de valor son débiles, y, por lo tanto, generalmente aceptados.

3. Permite valorar el sistema competitivo como mecanismo de asignación de los recursos de la economía.

· El problema fundamental del criterio paretiano es que puede arrojar infinitos óptimos no comparables entre sí desde el punto de vista de la eficiencia.

· Los distintos óptimos globales se recogen en la Gran Frontera de Posibilidades de Utilidad, que no es más que la envolvente (de puntos o de tramos) de las Fronteras de Posibilidades de Utilidad que se corresponden con los puntos de la FPP para los que existe un reparto (o varios) de los bienes producidos que sea globalmente óptimo.

· Al ser capaz de arrojar infinitos óptimos no comparables, el criterio de Pareto puede no ser suficiente para determinar qué asignación maximiza el bienestar social, que es el objetivo último de la Economía del bienestar.

Además, el segundo teorema fundamental del bienestar nos dice que, mediante una redistribución apropiada, cualquier óptimo de Pareto será alcanzable, por lo que resulta especialmente importante determinar cuál es preferible.
· Así, la eficiencia u optimalidad paretiana global es una condición necesaria pero no suficiente para garantizar la maximización del bienestar social. Es decir, una situación puede ser óptima en el sentido de Pareto pero no maximizar el bienestar social. Sin embargo, la maximización del bienestar sólo se alcanza en una situación óptima de Pareto.

· Para determinar qué óptimo de Pareto maximiza el bienestar social (el óptimo optimorun), es necesario introducir algún criterio adicional. Como decíamos, aquí nos vamos a enfocar en el criterio de la función de bienestar social.

 1.2. La función de bienestar social
· La función de bienestar social surgió como método para deshacer la indeterminación paretiana. 

· El primero en estudiar la función de bienestar social fue Bergson en 1938, siendo su trabajo completado por Samuelson en 1947. Ambos plantean una función de bienestar social en el espacio de utilidades de los individuos
.
· Bergson elaboró una función que intentaba reflejar los valores sociales de la comunidad y que era capaz de evaluar sin ambigüedad los estados alternativos de la economía.

· Una cuestión crucial era determinar si las utilidades que formaban el espacio en el que se definía la función de bienestar social eran ordinales o cardinales.

Dado que la teoría económica había rechazado de forma prácticamente unánime las funciones de utilidad cardinales (pues permitían comparaciones interpersonales de la utilidad, algo que exigiría un exceso de racionalidad difícil de sostener
), lo ideal sería prescindir de ellas.

Sin embargo, esto no va a ser posible, ya que la ordinalidad no es compatible con las decisiones sociales, que deben valorar, por definición, trade-offs entre individuos, por lo que es imposible no hacer comparaciones cardinales interpersonales
. 

· Gráficamente, la función de bienestar social se puede representar a través de las curvas de indiferencia social, que son el lugar geométrico de las diferentes combinaciones de utilidad de los individuos A y B que suponen el mismo bienestar social, y son ubicuas, no se cortan, de mayor utilidad cuanto más alejadas del origen, con pendiente negativa y convexas.

[image: image2.emf]Por ejemplo, un cambio que desplazara a la sociedad desde el punto a hacia el c, aumentaría el bienestar de la sociedad ya que se encontraría sobre una curva de indiferencia social más alejada del origen. De la misma manera, un cambio que desplazara a la sociedad de a a b no lo alteraría. 
El punto de máximo bienestar social se alcanzará en el punto de tangencia entre la Gran Frontera de Posibilidades de Utilidad y la curva de indiferencia social más alejada del origen. Este punto se denomina “punto de felicidad” (punto c)
.

· Ahora podemos ver por qué la optimalidad de Pareto es una condición necesaria pero no suficiente para la maximización del bienestar. La maximización del bienestar se producirá en un punto sobre la GFPU, cuyos puntos son todos óptimos paretianos. Sin embargo, un gran número de puntos por debajo de la GFPU, si bien no constituyen óptimos en el sentido de Pareto, implican un nivel de bienestar social más alto que algunos puntos sobre la frontera de utilidad (p.ej. el punto a, ineficiente, genera mayor bienestar social que el punto d, eficiente). No obstante, dado cualquier punto ineficiente (i.e. por debajo de la GFPU), existirá algún punto sobre la GFPU que represente una mejora en el bienestar social.

· Sin embargo, hasta ahora no hemos tratado un asunto fundamental: cómo se determina la función de bienestar social. Esto es lo que trata de resolver Arrow a través de la teoría de la elección colectiva.

 2. LA TEORÍA DE LA ELECCIÓN COLECTIVA Y EL TEOREMA DE LA IMPOSIBILIDAD DE ARROW
· La teoría de la elección colectiva desarrollada por Arrow analiza el proceso de transformación/agregación de las preferencias individuales en preferencias colectivas.

· En su obra “Social choices and individual values” (1951), Arrow intenta construir una función de bienestar social sin basarse en juicios de valor, es decir, agregando simplemente las preferencias individuales de una manera neutral.

· Arrow desarrolla una teoría de la elección colectiva axiomática: cualquier regla de elección colectiva que se quiera considerar apropiada deberá cumplir, en su opinión, 5 propiedades básicas que son deseables:

1. Universalidad o dominio no restringido: la regla de elección colectiva ha de ser definida para cualquier conjunto de preferencias que puedan tener los individuos. Este axioma da generalidad, ya que el mecanismo debe ser capaz de agregar cualesquiera preferencias individuales.

2. Pareto optimalidad débil: si todos los individuos prefieren la alternativa A a la B, la regla de elección colectiva debe preferir también la A a la B. Este axioma asegura la eficiencia del resultado
.

3. Ausencia de dictadores: este axioma asegura que ningún individuo particular controla el mecanismo de elección.

4. Transitividad: dadas 3 alternativas, si la A es preferida a la B, y la B es preferida a la C, entonces la A debe ser preferida a la C. Este axioma asegura la coherencia del resultado.

5. Independencia de las alternativas irrelevantes: las preferencias individuales sobre dos alternativas dependen únicamente de las preferencias sobre esas alternativas, y no de su posición relativa frente a otras
. Este axioma excluye la cardinalidad de las preferencias, de forma que, para Arrow, las reglas de elección colectiva deben de estar libres de juicios de valor.

· Teorema de la imposibilidad de Arrow. Pues bien, Arrow demuestra que, si existen al menos 3 alternativas y el número de individuos es finito, no existe ninguna regla de elección colectiva que cumpla simultáneamente los 5 axiomas.

Lo que el Teorema de la imposibilidad de Arrow nos dice es que las reglas de votación no son un buen mecanismo de decisión, ya que todas ellas deben renunciar a alguna de las 5 propiedades mencionadas, y todas ellas se consideran propiedades básicas y deseables.

· Ante el pesimismo que supone este teorema, los desarrollos posteriores han ido en 2 direcciones:

a. Desarrollos que rechazan la metodología empleada por Arrow.

b. Desarrollos que aceptan la metodología de Arrow y estudian cuál es el axioma del que se puede prescindir.

 3. DESARROLLOS POSTERIORES
 3.1. Rechazo de la metodología de Arrow
· Para autores como Little y Bergson, la Economía del bienestar se ocupa de juicios de bienestar social, más que de una regla mecánica de elección colectiva.

· Little criticó que la regla de elección colectiva de Arrow simplemente actúe como una máquina que agrega valores y permite alcanzar una solución, pero que esta solución no representaría necesariamente los valores de la sociedad.

· Bergson, por su parte, introdujo una distinción entre aconsejar a un individuo y aconsejar a un funcionario. El objetivo real de la Economía del bienestar, dirá Bergson, es el primero, mientras que la regla de elección colectiva de Arrow indicaría al funcionario lo que debe de hacer.

Esta crítica va a ser muy útil para trazar una distinción entre la evaluación del bienestar de las distintas alternativas por parte de un individuo y las reglas de elección colectiva que agregan esas evaluaciones individuales. Esto es útil dentro de la democracia deliberativa, en la que cabe distinguir 2 fases:

· Fase I: los individuos expresan sus juicios de valor.

· Fase II: agregación de las preferencias para la toma de decisiones gubernamentales.

Así, la función de bienestar social tendría más que ver con la fase I, deliberativa, mientras que la regla colectiva de Arrow tendría más que ver con la fase II, decisiva.

Arrow, de hecho, está de acuerdo en que su teoría de la elección colectiva es un mecanismo para la toma de decisiones de la sociedad, y que constituye, pues, más una herramienta para el funcionario, representante de la colectividad, que para el individuo. Pero reclama que la preocupación central de la Economía del bienestar debe ser precisamente esa: qué acciones o políticas debe adoptar la sociedad en su conjunto.

· Por lo tanto, estos desarrollos no son más que disquisiciones teóricas acerca de la función última de la Economía del bienestar, por lo que la segunda línea de desarrollo (levantamiento de supuestos) ha sido más fructífera al tener un mayor sentido práctico.

 3.2. Levantamiento de axiomas de Arrow
· Parece razonable que, si es inevitable tener que levantar o relajar algún axioma, se opte por el de universalidad o el de la independencia de las alternativas irrelevantes, ya que son los más débiles, y se mantengan los otros axiomas: Pareto optimalidad débil, ausencia de dictadores, y transitividad.

· Los desarrollos posteriores que se han centrado en levantar estos axiomas han sido los relacionados con las reglas de votación.

· Nosotros vamos a estudiar la regla de votación de mayoría simple, que consiste en la toma de decisiones cuando existen más votos a favor que en contra, y es la regla predominante en las democracias.

· El problema de la regla de elección/votación de mayoría simple es que para que exista una solución única y eficiente, es necesario levantar los supuestos de universalidad y de independencia de las alternativas irrelevantes, respectivamente. Lo vemos a continuación. 

Renuncia al axioma de universalidad

· Condorcet (1785) demostró que las votaciones por mayoría simple podían dar lugar a situaciones de circularidad o de ciclicidad, incumpliéndose, por tanto, el axioma de transitividad, lo que impedía la existencia de una solución colectiva (impidiendo la ruptura de la indeterminación paretiana).

· [image: image3.emf]Esto dio lugar a lo que se conoce como Paradoja de Condorcet: las preferencias individuales pueden ser transitivas, pero las colectivas (resultantes de la regla de elección) pueden no serlo, de manera que la regla de elección colectiva no será capaz de adoptar una solución. Veamos un ejemplo:

Supuestos:

· 3 votantes (individuos 1, 2, y 3).

· 3 alternativas o estados sociales (A, B, y C).

· Preferencias:

· Votante 1: A > B > C
· Votante 2: B > C > A
· Votante 3: C > A > B
· Se vota por pares de alternativas.

De la confrontación entre A y B saldría ganadora A
, y de la comparación entre B y C saldría ganadora la B. Si existiera transitividad, al ser preferida la A a la B y la B a la C, la A debería ser preferida a la C. Sin embargo, si enfrentamos la A a la C resultaría ganadora la C. Por lo tanto, no existe transitividad en las preferencias sociales.

· La intransitividad la originan las preferencias multimodales del individuo 3 (i.e. tiene dos máximos relativos).

· Pero como la transitividad es una propiedad muy deseable en la regla de la elección colectiva (pues asegura la racionalidad), tenemos que asegurarla.

· La transitividad en las preferencias sociales (y, por lo tanto, la existencia de una solución única) se puede conseguir si:

1. Todas las preferencias son idénticas. Problema: en ese caso no sería necesaria una regla de elección colectiva.

2. Se eliminan las alternativas que hayan sido rechazadas alguna vez. Problema: es susceptible de manipulación (la conocida como “manipulación de agenda”), pues la alternativa elegida será la que no es comparada inicialmente, por lo que el resultado dependerá del orden de discusión de las alternativas.

3. Las preferencias son unimodales (Black), lo que implica renunciar al axioma de universalidad
. Nos vamos a centrar en esta opción.

· En el ejemplo anterior, para hacer las preferencias unimodales, deberíamos modificar las preferencias del individuo 3: C > B > A, de manera que la alternativa ganadora sería la B, y el gráfico quedaría de la siguiente forma (i.e. existe un solo pico –máximo– para cada individuo). 

· [image: image4.emf]Pero, ¿hasta qué punto es restrictivo renunciar a la universalidad exigiendo preferencias unimodales? No es demasiado restrictivo exigir la unimodalidad, pues ésta implica que, a medida que un individuo se aleja de su opción preferida, debería estar siempre peor, de manera que las preferencias se modulen y no salten de extremo a extremo.

Así, por ejemplo, si describimos las preferencias de un individuo sobre sanidad pública, parece lógico que, si su opción preferida es mucho gasto público, su siguiente opción preferida sea gasto público medio, y su última opción sea gasto público nulo.

· En definitiva, abandonar la condición de universalidad implica un cierto sacrificio (pues no se podrán comparar todas las alternativas), pero este sacrificio se juzga menos importante que el que resulta del incumplimiento de la condición de transversalidad (i.e. la no existencia de una solución única).

· Implicación: preferencias del votante mediano. Una implicación importante de imponer unimodalidad en las preferencias de los individuos es que la elección vendrá determinada por las preferencias del votante mediano (en el ejemplo anterior, la elección vendrá determinada por quien prefiera B, esto es, por el individuo 2).

Además, las preferencias del votante mediano no tienen por qué coincidir con la condición de Samuelson de provisión óptima de los bienes públicos (RMT=∑RMS). La razón por la cual la regla mayoritaria no conduce necesariamente a provisiones eficientes se debe a que no tiene en cuenta la intensidad de las preferencias, es decir, se debe a que se mantiene el axioma de independencia de las alternativas irrelevantes. Pasemos, por tanto, a levantar este axioma.

Renuncia al axioma de independencia de las alternativas irrelevantes

· Acabamos de ver cómo, para evitar la ciclicidad y garantizar la existencia de una solución, hemos tenido que renunciar al axioma de universalidad. En este sub-apartado vamos a ver que, para garantizar que la solución existente sea, además, eficiente, tendremos que renunciar también al axioma de la independencia de las alternativas irrelevantes.

· El debate sobre la necesidad de incluir el axioma de la independencia de las alternativas irrelevantes está directamente relacionado con el debate entre ordinalidad y cardinalidad.

Precisamente, Arrow incluyó este axioma para blindar la teoría de la elección colectiva de la cardinalidad, es decir, para garantizar que la solución social es independiente de la intensidad de las preferencias.

· Al contrario que en la teoría de la demanda del consumidor, donde existe consenso en relación a la superioridad de la ordinalidad respecto a la cardinalidad (debido a que esta última exige un supuesto adicional –medir el grado de utilidad– sin añadir nada a los resultados), en el caso de la utilidad social las conclusiones no son tan claras, ya que la introducción de la intensidad de las preferencias es de gran valor.

· En efecto, sin la intensidad podría darse el caso de que una medida no alcance los votos necesarios a pesar de que, sin embargo, el aumento de utilidad que experimentaría la minoría sería mayor que la pérdida de utilidad de la mayoría.

En ese caso, el rechazo de una propuesta de este tipo por mayoría sería ineficiente, ya que el bien público no se proveerá hasta que la RMT iguale a la suma de las valoraciones de todos los individuos (∑RMS), sino hasta que iguale a la suma de las valoraciones de los individuos que ostentan la mayoría (así, si la valoración de la medida de gasto público para la mayoría es negativa, votarán en contra y no se llevará a cabo, sin tener en cuenta las valoraciones de la minoría). 
· La solución pasa, pues, por levantar el axioma de la independencia de las alternativas irrelevantes, introduciendo, pues, cardinalidad, lo cual se puede hacer a través de 2 maneras:

1. Intercambio de votos o log-rolling. Las partes negocian antes de la votación, en forma de intercambio de votos: los votantes apoyan mutuamente sus propuestas, de manera que se tienen en cuenta las intensidades de las preferencias
. No obstante, esta solución presenta tres problemas:

a. Sólo es factible si el número de votantes es reducido, pues genera altos costes de negociación.

b. Existe un riesgo de explotación de las minorías.

c. Podría generar soluciones ineficientes por exceso de provisión: si la regla de la mayoría podía generar soluciones ineficientes por infraprovisión del bien público, el intercambio de votos puede generar ineficiencias en el sentido contrario: podrían aprobarse medidas netamente beneficiosas para determinados votantes, pero que, en conjunto, generasen pérdidas (supraprovisión del bien público).

2. Voto ponderado (o regla de Borda). Suponiendo que existan 4 alternativas, el individuo asignará 4 puntos a la más preferida, 3 puntos a la siguiente más preferida, y así sucesivamente. Se suman los puntos que consiga cada alternativa y se escoge la que tenga más puntos. Sin embargo, esta manera de introducir la cardinalidad también presenta inconvenientes:

a. Aumenta las posibilidades de empate y, por lo tanto, el coste de adopción de decisiones.

b. Es manipulable, ya que el individuo, sabiendo que su alternativa preferida no va a resultar elegida, puede cambiar el orden y dar más puntos a su segunda preferida (i.e. voto útil).

Otras reglas de elección diferentes a la mayoría simple

· En toda la sección de levantamiento de supuestos nos hemos basado en la regla de elección/votación colectiva de mayoría simple en democracia directa. Vamos a ver ahora otras reglas de elección: 
· Regla de la unanimidad (Wicksell).

Esta regla de votación fue introducida por Wicksell para resolver el problema de la provisión de los bienes públicos de forma coherente con el criterio de optimalidad de Pareto, de forma que se realizará una provisión determinada sólo si es aceptada por todos los individuos (o, al menos, no rechazada por ninguno), lo cual ocurrirá si ningún individuo empeora y al menos uno mejora.

Problemas de esta regla de votación: i) elevados costes de decisión, sobre todo cuando los grupos son amplios; y ii) mantenimiento del statu quo, pues las minorías siempre podrán bloquear una decisión (lo que Baumol llamó “tiranía de la minoría”).

· Regla de la mayoría óptima en cada elección (Buchanan y Tullock).

Buchanan y Tullock defienden que, para cada votación, hay una mayoría óptima, que surge de la ponderación de los dos tipos de costes que conlleva cualquier regla de votación:

1. [image: image5.emf]Costes de la decisión, entendidos como los costes que tendría la decisión sobre los individuos perjudicados. Cuanto mayor sea la mayoría requerida, menores serán estos costes (pues menores serán los potenciales perjudicados –de hecho, estos costes son nulos en el caso de elección por unanimidad–).

2. Costes de la no-decisión, entendidos como los costes que tendría la no-decisión sobre los beneficiarios potenciales. Cuanto mayor sea la mayoría requerida, mayores serán estos costes (siendo máximos en el caso de elección por unanimidad).

Gráficamente, la mayoría óptima de la elección vendrá determinada por el mínimo de la curva de costes totales, y variará en cada elección al ser los costes diferentes. 
· Democracia representativa. Por su importancia, le dedicaremos un apartado entero.

 4. LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA
· Hasta ahora hemos visto cómo se toman las decisiones en un sistema de democracia directa (con mayoría simple y con otros niveles de mayoría). Sin embargo, lo más frecuente en las sociedades democráticas es la democracia representativa, esto es, que en lugar de que los individuos elijan los proyectos, elijan a los políticos que decidirán sobre los proyectos. Así, el mecanismo que se genera es el siguiente.

        Ciudadanos
     (                 Políticos               (           Burócratas o funcionarios

Eligen a los políticos                   Eligen los programas                     Aplican los programas
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    Democracia representativa     Producción pública y burocracia

 4.1. Modelo de Downs-Hotelling (1956)
· Uno de los modelos que mejor muestra el comportamiento de la democracia representativa es el modelo de Downs-Hotelling (1956).
El modelo es elaborado por Downs, pero se le añade el apellido Hotelling porque su funcionamiento y resultados son muy similares a los del modelo de localización espacial de Hotelling.

· Supuestos del modelo:

a. Sobre los partidos políticos:

a.1. Hay 2 partidos políticos (sistema bipartidista).

a.2. El objetivo de los partidos es conseguir el mayor número de votos posible.

b. Sobre los votantes:

b.1. Tienen preferencias unimodales.

b.2. Realizan una votación unidimensional (i.e. su única decisión es elegir entre partidos) basada en la ideología: los votantes difieren en su ideología, se hallan homogéneamente distribuidos en el espectro ideológico, y votan al partido que mejor la represente.

· Solución con información simétrica. Con información perfecta, se llegará a una solución de mínima diferenciación, de forma que ambos partidos propondrán un programa ajustado a la ideología del votante mediano.
· Solución con información asimétrica.
Efectos de la información imperfecta sobre los votantes. Si la información es imperfecta, entonces para decidir qué partido se ajusta mejor a sus preferencias, los votantes recabarán información, y lo harán hasta que el beneficio marginal de hacerlo se iguale al coste marginal.
· El problema es que el beneficio marginal puede ser muy pequeño porque:

d. La probabilidad de que el voto propio sea determinante es pequeña.

e. Las posiciones de los partidos pueden estar muy próximas entre sí (de modo que la pérdida asociada a que no gane el partido que mejor se ajuste a las preferencias es pequeña).

· Resultado de la información asimétrica:
a. Persuasión. Con información asimétrica, factores como el carisma de los candidatos se convierten en aspectos cruciales.

b. Abstención. Los votantes pueden verse incitados a mantener una actitud pasiva, lo que explicaría las altas tasas de abstención.

c. Teoría de la ilusión fiscal de Buchanan: los votantes infravaloran la carga fiscal que soportan.
d. Modelo de los ciclos políticos de Nordhaus: las decisiones del partido en el Gobierno se ven influidas por el ciclo electoral.
Efectos de la información imperfecta sobre los partidos políticos. Si la información es imperfecta, entonces puede ocurrir que los partidos tengan incentivos en invertir recursos en sondeos (que les permitan conocer mejor las preferencias de los votantes) y campañas (que les permitan informar a los votantes e influir en su decisión de voto). El problema es que, en la medida en que para lo anterior los partidos políticos necesitan recursos, se generan incentivos para la aparición de grupos de presión que proporcionen esos recursos a cambio de influencia sobre las decisiones del partido político.
 4.2. Imperfecciones de la democracia representativa
· Al explicar el modelo de Downs-Hotelling, han surgido otras teorías como la de la ilusión fiscal de Buchanan (1977), la de los grupos de presión o la de los ciclos políticos de Nordhaus (1971)
· Teoría de la ilusión fiscal de Buchanan (1977). Como decíamos, los votantes tendrán ilusión fiscal si infravaloran la carga fiscal que soportan. Esto permite aumentar el tamaño del sector público sin que los votantes perciban un aumento equivalente de la presión fiscal. Vías:
a. Retenciones en origen.

b. Imposición indirecta

.

c. Opacidad del sistema impositivo.

d. Ilusión de deuda (Niskanen)
.
· Grupos de presión. Los grupos de presión se pueden definir como un conjunto de individuos con intereses comunes que se organizan para interferir en las decisiones de los políticos
 con el fin de que éstos favorezcan sus intereses privados.
Una teoría que estudia la dinámica de los grupos de presión es la teoría de la acción colectiva de Mancur Olson (1992). Según esta teoría, como las actividades de los grupos de interés tienen características de bien público (pues si un grupo promueve dicho interés, se benefician todos los que tengan dicho interés, aunque no perteneciesen al grupo y no soportasen, por lo tanto, los costes en términos de tiempo, dinero y esfuerzo), existen incentivos para actuar como free-rider. Esto explica por qué sólo los grupos de interés pequeños suelen constituirse en lobbies, ya que los grupos de interés grandes (p.ej. consumidores) tienen más dificultades para organizarse.
· De ahí que, como señala Carlos Rodríguez Braun, la redistribución del sector público puede que no se realice de ricos a pobres, sino de grupos desorganizados a grupos organizados.

Las actividades de búsqueda de rentas que llevan a cabo los grupos de presión generan ineficiencias por 2 motivos:

f. Se dedican recursos a obtener el favor de los poderes públicos, en lugar de dedicarlos a actividades productivas.

g. Se toman decisiones favorables a los intereses de los grupos de presión, que no suelen coincidir con los de la colectividad.

Ejemplos de grupos de presión: sindicatos, patronales, etc.

· Modelo de los ciclos políticos de Nordhaus (1971). En presencia de información imperfecta, las decisiones del partido en el Gobierno pueden verse influidas por el ciclo electoral.
La falta de información hace que los votantes sean miopes, de manera que sólo tengan en cuenta los resultados recientes y sus expectativas sean estáticas.

En este contexto, el Gobierno tendría incentivos en llevar a cabo políticas económicas expansivas en período pre-electoral, y en ajustar bruscamente las variables justo después de las elecciones.

Gráficamente, suponiendo que se da el trade-off inflación-desempleo propio de la curva de Phillips: 
Soluciones: alargar las legislaturas, limitación de mandatos, independencia del banco central, etc.
 5. LA PRODUCCIÓN PÚBLICA Y LA BUROCRACIA
 5.1. Introducción
· Una vez que los ciudadanos han elegido a sus representantes, éstos proceden a poner en práctica sus programas, en lo que constituye la “producción pública”. Para la administración de la misma, el sector público contrata a los empleados públicos o burócratas.
· Las funciones de los burócratas son: i) informar a los políticos para facilitar su toma de decisiones; y ii) ejecutar las decisiones tomadas por los políticos.

· La burocracia ideal de Max Weber. Weber es considerado como el introductor del concepto de burocracia en su concepción moderna. Para él, los burócratas son un cuerpo ideal y vocacional de funcionarios que buscan cumplir su misión de la mejor forma posible.

No obstante, en la práctica el sistema burocrático no es tan perfecto como Weber lo describía. A continuación, veremos teorías que explican desviaciones respecto a dicha visión ideal de la burocracia.

 5.2. Imperfecciones de la producción pública y la burocracia
h. Deficiencias detectadas por Weber. El propio Weber acabó percibiendo que el sistema burocrático no era tan eficaz como él pronosticaba. El autor ofrecía una serie de justificaciones:
i. La jerarquía y la distribución de funciones pueden no estar claramente identificadas, generando confusión, conflictos de competencias, e ineficiencias.

j. Factores como la corrupción o los motivos personales pueden hacer que el sistema no sea impersonal (p.ej. que la contratación y la promoción no se base en méritos). 
k. La teoría de la burocracia de Niskanen (1971). Para Niskanen, el burócrata es un individuo que, como todos los demás, trata de maximizar su utilidad.
En el caso de los burócratas, dado que su remuneración suele ser en gran parte fija, su utilidad procederá principalmente del poder y del prestigio que tengan, lo que a su vez dependerá del tamaño del presupuesto que maneje su departamento.

Así, los burócratas competirán con otros departamentos por atraer fondos hacia los programas de gasto que ellos gestionan.

Modelo y gráfico. Supongamos un determinado proyecto que produce costes y beneficios. El nivel eficiente de provisión pública es G*, donde CMg = BMg, pero el burócrata/técnico/funcionario aumenta su utilidad si convence al político de que es más eficiente G’, que es mayor. Y lo convencerá, ya que el proyecto requiere ciertos conocimientos técnicos que sólo el burócrata/técnico posee –información asimétrica– (nótese que no propondrá mayores niveles de gasto, ya que por encima de G’ habría pérdidas,               CMe > BMe, y el político no lo llevaría a cabo).
Nótese que el burócrata puede también manipular las cifras, esto es, infraestimar los costes (curva de CMg hacia abajo) y/o sobrestimar los beneficios (curva de BMg hacia arriba).
El burócrata puede también aumentar su presupuesto si actúa de forma ineficiente (i.e. no minimiza costes –ineficiencia X de Leibenstein–), de modo que presione al alza el presupuesto.
l. Aversión al riesgo (Atkinson y Stiglitz). Estos autores consideran que los burócratas se caracterizan por su aversión al riesgo. La aversión al riesgo va a suponer un menor ritmo de innovación y, en definitiva, una mayor resistencia al cambio, lo que puede generar ineficiencias. 

 5.3. Consecuencias de las imperfecciones del sector público
m. Triángulo de hierro (Musgrave). Musgrave acuñó el término “triángulo de hierro” para referirse al hecho de que las decisiones políticas están determinadas por las relaciones entre las 3 partes del triángulo: políticos, burócratas, y grupos de interés.
n. Estado leviatán (Thomas Hobbes). Las imperfecciones vistas anteriormente pueden dar lugar a lo que Thomas Hobbes llamó “Estado leviatán”, que se interpretaría metafóricamente como una gran criatura monstruosa que se comería al sector privado. 

Es, pues, una idea de sobredimensionamiento del sector público.
· En definitiva, la acción del sector público puede estar condicionada, no sólo por el poder político, sino también por las motivaciones de los burócratas, de manera que habría 2 niveles de separación distorsionantes entre las preferencias de los ciudadanos y los proyectos públicos finalmente puestos en marcha (votantes → políticos → burócratas).

 5.4. Soluciones
1. Ligar la retribución a la productividad.

Problemas: i) ¿cómo se mide la productividad?
 Esto es particularmente difícil en el sector público, donde la producción suele valorarse al coste de los factores; y ii) ¿quién mide la productividad?

2. Mejorar los mecanismos de supervisión y control.

3. Individualizar responsabilidades para evitar que éstas se diluyan.

4. Separar el diseño de la ejecución (p.ej. encargar el análisis coste-beneficio a una agencia independiente, de manera que el sector público no pueda ya subestimar los costes y sobrestimar los beneficios de los proyectos públicos).

5. Presupuesto de base cero en lugar de presupuesto incremental.

6. Sustituir la producción pública por privada en aquellos casos en los que sea posible (manteniendo la provisión pública, esto es, que siga siendo pagado con fondos públicos).
7. Limitar legalmente el tamaño del sector público (concepto de “constitución fiscal”, que pasamos a ver). 

 6. LA CONSTITUCIÓN FISCAL
· Como hemos visto, los fallos del sector público (i.e. las imperfecciones tanto de la democracia representativa como de la producción pública/burocracia) tienden a generar ineficiencias relacionadas con el volumen y con el uso del gasto público.

· Por tanto, resulta razonable que se introduzcan límites al crecimiento desmedido del sector público. Uno de esos límites es la conocida como “constitución fiscal”, propuesta por Hayek y Buchanan.
· Definición. La constitución fiscal es un mandato legal (a veces, constitucional) que establece límites a la discrecionalidad de la política fiscal.

· Principios que deben guiar la constitución fiscal:

o. Realismo.

p. Consenso.

q. Flexibilidad.

r. Claridad y sencillez.

· Modalidades de constitución fiscal:

1. Techo de déficit público: los presupuestos deben contemplar, en su elaboración y ejecución, un nivel de gastos que no sea superior al de ingresos. Críticas:

s. Teoría de la política fiscal anticíclica. Los defensores de la política fiscal anticíclica argumentan que el equilibrio presupuestario no debería garantizarse cada año, sino cada ciclo económico (de modo que permita registrar déficits en períodos de recesión a cambio de lograr superávits en períodos de expansión, logrando un efecto estabilizador de la actividad económica). No obstante, esta teoría es compatible con una constitución fiscal si ésta se formula en términos de déficit estructural.
t. Teoría de la suavización fiscal. La ineficiencia generada por los impuestos se minimiza con un tipo impositivo uniforme, por lo que es preferible mantener el tipo constante, dejando actuar a los estabilizadores automáticos, por lo que se incurrirá en déficit en recesión y en superávit en expansión. O lo que es lo mismo: el déficit público será contracíclico (i.e. ahorro público, procíclico). En este contexto, el papel de la deuda será, pues, el de absorber los shocks para permitir la deseada suavización impositiva que minimice las pérdidas de eficiencia.
2. Techo de gasto público.

3. Techo a la capacidad de gravamen.

4. Veto del Gobierno a partidas de aumento de gasto.

5. Federalismo fiscal: correspondencia fiscal en los distintos niveles administrativos, de forma que tengan el mismo grado de autonomía por el lado del gasto que por el lado de los ingresos.

6. Competencia fiscal entre las administraciones del mismo nivel administrativo (p.ej. entre Comunidades autónomas, entre ayuntamientos, etc.), de manera que el “voto con los pies” de los ciudadanos les incite a limitar el crecimiento del gasto público para poder ofrecer una fiscalidad ventajosa.
7. Autoridades fiscales independientes. Al igual que han surgido autoridades monetarias independientes como los bancos centrales, ajenas al ciclo político, no sometidas a los grupos de presión y con un objetivo determinado, Blinder propone crear autoridades fiscales independientes.

· Ejemplos de constitución fiscal. Las medidas de constitución fiscal suelen surgir a partir de los años 80 para combatir los importantes déficits públicos de la época.

a. Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la UE:

a.1. Brazo preventivo: tiene como objetivo evitar políticas presupuestarias procíclicas, por lo que exige dos cosas:

1. Cumplir con el conocido como “objetivo presupuestario a medio plazo” (MTO, por sus siglas en inglés).

· El objetivo se define en términos estructurales (i.e. representa el saldo público ajustado por el ciclo y neto de medidas one-off), y es específico para cada Estado miembro en función de su situación presupuestaria.

· En todo caso, será mayor que el -1% del PIB (mayor que el -0,5%
 para los Estados miembros signatarios del Fiscal Compact –entre ellos, todos los de la Eurozona–).

· Se actualiza cada 3 años (o antes si se han llevado a cabo reformas estructurales que afecten a la situación fiscal).

2. Cumplir con la regla de gasto, según la cual la tasa de crecimiento del gasto público no puede ser superior a la tasa de crecimiento del PIB a medio plazo.
a.2. Brazo correctivo: tiene como objetivo evitar desequilibrios presupuestarios graves, por lo que exige dos cosas:

1. Déficit público inferior al 3% del PIB.

2. Deuda pública inferior al 60% del PIB.
b. Artículo 135 de la Constitución española (ver tema 24-B).
c. Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (ver tema 24-B).
 CONCLUSIONES
� Existe otro tipo de función de bienestar social: la de Bergson-Scitovski, definida para el espacio de bienes (de manera que las curvas de indiferencia social se combinarían con la FPP, y no con la GFPP).


� Como señaló Lionel Robbins (1938), “las comparaciones interpersonales de utilidad carecen de fundamento científico, porque cada mente es inescrutable para otra mente”. 


� No obstante, aunque las utilidades individuales sean cardinales, la utilidad social es ordinal.


Nótese que las comparaciones interpersonales de utilidad no tienen por qué exigir el “exceso de racionalidad” del que hablan sus detractores. Así, por ejemplo, podríamos decir que el incendio de Roma produjo más desutilidad a sus ciudadanos que la ganancia de utilidad de Nerón, aunque no pudiéramos dar valores concretos. Sobre cuestiones como éstas se fundamenta el argumento de que sí se pueden realizar comparaciones interpersonales de utilidad.


� Una vez determinado el punto que maximiza el bienestar social, se puede desandar el proceso seguido para determinar los óptimos paretianos y obtener los valores únicos optimizados de las 10 incógnitas del modelo 2x2x2: LX*, LY*, KX*, KY*, X*, Y*, XA*, XB*, YA*, YB*.


� Si se exigiera Pareto optimalidad fuerte, entonces para que la alternativa A fuese preferida a la B, no haría falta que todos los individuos la prefiriesen, sino que bastaría con que un individuo la prefiriese y otros estuviesen indiferentes. 


� Así, por ejemplo, si la elección es entre gasto en sanidad y en educación, el resultado debe ser independiente de cómo valoren los individuos la sanidad y la educación en relación a un tercer bien (como, por ejemplo, la justicia).


� La alternativa A obtendría los votos de los votantes 1 y 3, mientras que la alternativa B sólo obtendría el voto del individuo 2.


� Esta manera de evitar la intransitividad de las preferencias sociales sólo es posible cuando se trata de alternativas unidimensionales, es decir, en las que sólo se decide sobre una variable. Si fueran multidimensionales (p.ej. nivel de gasto público y su distribución), Kramer demostró en 1973 que la ciclicidad sólo era evitable cuando las preferencias de los individuos eran idénticas, es decir, cuando existía unanimidad sobre las alternativas. 


� Supongamos que existen tres votantes (1, 2 y 3), y dos proyectos de gasto presentados por 1 y por 2: el proyecto del votante 1 sólo le beneficia a él, mientras que el proyecto del votante 2 sólo le beneficia a él. Los proyectos, no obstante, deben ser financiados por todos a partes iguales, y a nivel global los beneficios de ambos proyectos son superiores a los costes.


Lógicamente, por la regla de la mayoría no se aceptarían los proyectos, ya que el votante 3 siempre votaría, en contra junto con el votante 2, del proyecto del votante 1, y viceversa. Sin embargo, esto no sería eficiente para la sociedad, ya que se estarían rechazando proyectos beneficiosos. Así, lo eficiente sería que los votantes 1 y 2 llegaran a un acuerdo para apoyarse mutuamente sus proyectos.


Nótese que para que no haya incentivos a romper el acuerdo, es necesario que se cree una nueva propuesta de gasto que englobe a las dos anteriores, para que así los votantes 1 y 2 voten simultáneamente –logrolling– (si fuesen consecutivos, cuando ya ha sido aprobado, digamos, el proyecto del votante 1, éste no tendría incentivos para apoyar después el proyecto 2).


� De hecho, los países escandinavos construyeron su estado del bienestar a partir de los años 60 aumentando la imposición indirecta, de manera que la carga fiscal percibida no se disparó.


� La teoría de la ilusión de la deuda de Niskanen argumenta que los votantes no internalizan igual el aumento de los impuestos que el aumento de la deuda, pues los agentes pueden percibir en cierta medida la deuda como riqueza neta. No obstante, esta teoría depende en gran medida del grado de racionalidad de los agentes, pues agentes perfectamente racionales aplicarán la equivalencia ricardiana.


� Los grupos de interés afectan sobre todo a los políticos, más que a los burócratas, pues a fin de cuenta los políticos son los que toman las decisiones. De ahí que el estudio de los grupos de presión lo incluyamos en este apartado y no en el siguiente.


� Por ejemplo, en el caso de un juez, ¿valoramos su productividad por el número de sentencias o por la calidad de las mismas? 


� El Fiscal Compact permite, no obstante, un objetivo presupuestario de medio plazo de hasta   -1% del PIB si el Estado miembro tiene un nivel de deuda significativamente inferior al 60% del PIB y existe bajo riesgo sobre su sostenibilidad.





�https://katalepsisblog.wordpress.com/2015/04/21/el-coste-de-lo-gratis-y-la-ilusion-fiscal/
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