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Capitulo 4

Provision publica de bienes
soclales *

A. Los bienes sociales y el falle del mercado: Mercado de bienes privados. Fallo del mer-
cado debide al consumo no rival. Fallo del mercado debido a la imposibilidad de exciu-
sicn. Causas combinadas del fullo del mercado. Resumen. B. Provisién de bienes socia-
les: Comparacidn con los bienes privados. Provision presupuestaria. C. Biepes mixtos:
Externalidades de los bienes privados. Negociacion en grupos pequedios. Provision del
mercado de bienes no vivales. Congestion. Limitacion espacial de los beneficios. Sustitui-
bilidad entre bienes. D. La donacidn como un bien social. E. Bienes preferentes. La pre-
misa de la evaluacion individualista. Necesidades comunitarias. Bienes preferentes.
F. Resumen.

La teoria de los bienes sociales, o piiblicos, proporciona razones para la funcion

" de asignacion de la politica presupuestaria. Aunque dificil de resolver, tiene im-
portancia fundamental para la economia del sector pablico, del mismo modo
que las teorfas del consumidor y de la empresa son importantes para la econo-
mia del sector privado.

Nuestra tarea en este capitulo, por lo tanto, ¢s extender el principio econd-
mico del uso eficiente de los recursos al sector piblico. Algunos creen gue esto
¢s una tarea imposible y sostienen que la determinacion de la politica presu-
puestaria es solamente cuestion de politica, gue no responde al andlisis econo-
mico, punto de vista que resulta indebidamente pesimista. La politica presu-
puestaria es una tarea dificil, que raramente puede llevar a una solucién perfecta.
Sin embargo, no todas las politicas factibles resultan igualmente buenas. La efi-

* Guia para el lector del Capitulo 4. Este capitulo analiza ia naturaleza de los bienes sociales y
el problema que resulta de la asignacion de recursos a través del presupueste. Dejando los aspectos
mds técnicos para el Capitulo 3, ésta es una de las secciones mas importanies de este volumen.
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ciencia en el empleo de los recursos, aqui como en el sector privado, es una
cuestion de grado, y el andlisis eccondmico puede ayudarnos en la basqueda de
las mejores respuestas. La cuestion es disefiar un mecanismo para la provisién
de bienes sociales que, operando en un marco democratico, resulte tan eficiente
como factible, Las medidas de politica fiscal y los resultados ineficientes que
pueden seguirse se consideran en el Capitulo 7.

A. LOS BIENES SOCIALES Y EL FALLO DEL MERCADO

La economia de mercado, cuando se satisfacen determinadas condiciones, sirve
para asegurar un uso eficiente de los recursos a la hora de proporcionar los bie-
nes privados. Los consumidores deben pujar por lo que desean comprar v, de
esta forma, revelan sus preferencias a los productores. Estos, al intentar maxi-
mizar sus beneficios, produciran lo que desean adquirir los consumidores y lo
haran al coste minimo. La competencia asegurard que la combinacién de bie-
nes producidos responda a las preferencias de los consumidores, Este punto de
vista, por supuesto, constituye un cuadro altamente idealizado del sistema de
mercadeo. En realidad son varias las dificultades que surgen. Los mercados pue-
den ser imperfectamente competitivos, la produccion puede estar sujeta a costes
decrecientes, los consumidores pueden carecer de informacion o ser engafiados
por la propaganda, y asi sucesivamente, Por estas razones, el mecanismo de
mercado no es un proveedor tan ideal de bienes privados como deberia ser. Pero
incluso asf, hace un buen trabajo, mejor del que podria hacerse de otro modo.
Al mismo tiempo, el mercado-no puede resolver la totalidad del problema
econdmico. En primer lugar, v 1o que es mds importante en el presenté con-
texto, es que no puede funcionar eficazmente en presencia de “externalidades”,
Iconcepto que implica situaciones en las que los beneficios del consumo son
- ‘compartidos y no pueden ser limitados a consum1domos d7en las que
la actividad econdmica da como resultado 1inos costes sociales gue no son pa-
y ./ gados por el fabricante o consumidor que los causa. En segundo lugar, el mer-
i cado puede responder solamente a la demanda efectiva de los consumidores de-
! terminada por el estado vigente de la distribucién de la renta, pero la sociedad
debe j juzgar también si es ésta la distribucion que desea. En tercer lugar, existen
problemas de desempleo, inflacién y crecimiente econdmico, que no se resuel-
ven por si mismos de forma automatica. Como se vio en el Capitulo !, éstas son
- las tres dreas principales donde la politica presupuestaria entra en juego. El pre-
" sente capitulo trata del primero de los aspectos: el de asignacion.

Mercado de bienes privados

El mercado s6lo puede funcionar en una situacién donde se aplica el “principio
de exclusion”, esto es, donde el consumo de A depende de que A pague el pre-
cio, en tanto que B, que no paga, queda excluido. No puede producirse el inter-
cambio sin derechos de propiedad v éstos requieren la exclusion. Dada esta 1l-
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tima, el mercado puede funcionar como un sistema de subasta. El consumidor
debe pujar por el producto, revelando con ello sus preferencias al productor ¥
éste, sometido a las presiones de la competencia, se guia por tales signos para
producir lo que los consumidores descan. Al menos, tal es el resultado en el caso

" de un mercado que funcione bien.

Este proceso puede funcionar en un mercado de bienes privados —alimen-
tos, ropa, vivienda, automdaviles y muchos otros bienes privados comercializa-
hles— porque los beneficios derivados de los mismos fluyen hacia el consumi-
dor particular que los paga. Asi, los beneficios se internalizan y el consumo es
rival. Una hamburgesa comida _por A no puede ser comida por B. Al mismo
tiempo, la natiifaleza de los 1 bicnes, §tal que la exclusion es ficilmente factible,
Se entre, 03 _blenes Cuando-se” paga el precio, pero no antes. De otro lado, si
el consumo es no rival y la exclusion es inapropiada o inaplicable, se produce
un fallo del mercado y resulta necesaria una provisién presupuestaria.

Fallo del mercado debido al consumo no rival

La exclusion es inapropiada en el caso de bienes sociales porque su consumo es
Ho. nval Esx déEir son hienes en los gue la participacion de A en los beneﬁc:los
del consumo no reduce los beneficios obtemdos por todos los demas. Los mis-
mos beneﬁcms estdn a disposicion de todos y sin mutua 1nterferenc1a . Por'io”
tanto, no resultaria eficiente aplicar la exclusmn incluso en el caso de que se
pudiera hacer con facilidad. Puesto que la participacion de A en los beneficios
del consumo no perjudica a B, 1a exclusmn de A seria ineficiente. El empléo
eficiente de los recursos requiere que el precio sea 1gua1 al coste marginal, pero
en este caso el coste marglnal (el coste de admitir un usuario adicional) es cero,
v éste deberfa ser el precio.

Consideremos, por ejemplo, los beneficios proporcionados por la defensa
nacional o por medidas para prevenir la contaminacion del aire. La exclusion
serfa imposible y ademads ineficiente, va que la participacion de A no perjudica
a B. O bien, tenemos el caso de un puente que no estd congestionado, de forma
que el hecho gue lo cruce A no interfiere en que lo haga B. Seria bastante fac-
tible establecer un peaje, pero en tanto en cuanto el puente no sea muy utili-
zado, el precio seria ineficiente, puesto que restringiria el uso del puente, cuyo
coste marginal es cero. O consideremos el caso de una emisora, que con el uso
de un dispositivo de blogueo puede estar disponible para aquellos radioescuchas
que alquilen los aparatos decodificadores. Una vez mis ¢} bloqueo resultaria
ineficiente, puesto que la recepcion de A no interfiere con la de B. Como el con-
sumo es no rival, la exclusién puede ser aplicada, pero no deberia serlo. Ya que
el coste marginal, para los usuarios anteriores, de afiadir un consumidor adicio-
nal es cero, no deberia cargarse precio de admisiéon alguno.

Pero aunque. el coste margmal de admitir usuarios adicionales es cero, el coste
de proporcionar ¢l servicio no lo. €s. Este coste tiene que cubrirse de éﬂgun ‘modo

y debe determinarse la cantidad de servicio que se debe proporcionar. Si la ex-
clusion es inapropiada, incluso si es factible, esta tarea no puede ser llevada a
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cabo mediante el modo usual del mercado de venta a los consumidores indivi-
duales. La provisién a través del mercado no puede funcionar y s¢ hace nece-
sario un proceso politico de determinacién presupuestaria, proceso que permite
a los consumidores expresar sus preferencias a través del proceso politico y tam-
bién les obliga a contribuir.

Fallo del mercado debido a ia imposibilidad de exclusién

Un segundo ejemplo de fallo del mercado es el que se presenta cuando el con-
sumo e¢s rival, pero la exclusidén aun siendo apropiada no es factible. Aungue la
mayor parte de los bienes rivales en consumo tienden por si mismos a la exclu-
sién, ciertos bienes rivales pueden no hacerlo. Consideremos, por ejemplo, el
viaje por una calle llena de gente que atraviesa Manhattan en horas punta. El
uso del espacio disponible es claramente rival v la exclusion (la subasta o venta
del espacto disponible) seria eficiente y deberia ser aplicada. La razon es que el
uso del espacio congestionado seria entonces para aquellos que lo valoraran mas
y que estuvieran dispuestos a ofrecer ¢l precio mds alto. Sin embargo, tal exclu-
si6n seria imposible o su administracion resultaria demasiado costosa !. Es una
situacion en la que la exclusion deberia aplicarse, pero no se puede. En este caso,
la dificultad de aphcar la exclusién. gs. /o causa del fallo del mercado. Se hace
necesaria la provisién publica hasta que se encuentren técnicas para aplicar la
exclusion,

Piénsese, una vez mds, en por qué la ausencia de exclusién causa el fallo de
mercado. Si la participacién en el consumo no se supedita al pago, la gente no
se verd forzada a revelar sus preferencias al pujar por los bienes sociales. Tal es,
al menos, el caso si ¢l nimero de participantes es grande. Puesto que el mvel
total de provision no se vera afectado significativamente por cada persona en
particular, el consumidor individual encontrard que le interesa participar como
“usuario gratuito™ (free-rider) en la provision realizada por otros. Al actuar to-
dos los consumidores de esta forma no hay demanda efectiva alguna de los bie-
nes. El sistema de subasta del mercado s¢ derrumba vy, una vez mads, se hace pre-
ciso un método distinto de provision.

Causas combinadas del fallo del mercado

Aungue las caracteristicas de consumo no rival e imposibilidad de exclusién no
tienen por qué ir juntas, con frecuencia lo hacen. En estos casos —por ejemplo
la purificacidn del aire, la defensa nacional, el alumbrado urbano— la exclusién

' Come sugiri6 el profesor William Vickrey, de la Universidad de Columbia, se pueden desarro-
liar eventualmente dispositivos electronicos que registren el paso de vehiculos en las intersecciones
y permitan la imposicion de los precios pablicos correspondientes, ajustados para diferenciar horas
punta y periodos de escaso trafico. Entonces tales precios se puedern facturar al propietario del ve-
hicule por medio de un ordenador, internalizandose de esta forma los costes de congestionar las
calles de fa cindad.
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no puede y no debe ser aplicada. Puesto que éstas son unas situaciones donde se
superponen ambas causas de fallo del mercado puede resultar invtil preguntar
cual es Ja causa basica. No obstante, la naturaleza no rival del consumo podria
ser considerada como tal desde el momento en que hace que la exclusion sea no

© deseable (ineficiente), incluso aunque sea técnicamente factible.

Resumen

Las anteriores distinciones se pueden resumir como sigue, clasificando los bie-
nes en cuatro casos, de acuerdo con sus caractensucas de consumo v posibilidad
de exclusion:

Consumo Exclusion

Posible  Imposible

Rival i
No rival 3

.y

Las caracteristicas del caso 1 representan el caso de bienes claramente pri- -
vados, que combinan el consumo rival con la posibilidad de exclusion. Este es
¢l caso en que la provision mediante el mercado es tanto factible como efi-
ciente. En todos los demds casos se produce el fallo del mercado. Para la situa-
cién reflejada en el caso 2,-el fallo de mercado se debe a la imposibilidad de-
exclusion o a los altos costes de la misma, en tanto que para la situacién del
caso 3 se debe al consumo no rival. En el caso 4 se encuentran presentes ambos
impedimentos. Si aplicamos el término bien social a todas las situaciones de fa-
llo del mercado, serian incluidos los casos 2, 3 y 4. Sin embargo, es usual reser-
var ¢l térming para los casos 3 v 4, esto es, situaciones de consumo no rival,
Estas situaciones, sin duda, son semejantes al caso 2, en el que la provisién se
hace sin exclusion. En estos casos, el mercado falla y se hace necesario un pro-
ceso de pr0v1s1on presupuestana Pero se diferencian del caso 2 en que la exis-
tencia de consiimo 1io Tival varia las condiciones de empleo eficiente de los re-
cursos en relacién a las aplicables cuando el consumo es rival.

B. PROVISION DE BIENES SOCIALES

La naturaleza no rival del consumo de bienes sociales tiene importantes conse-
cuencias sobre 1) lo que constituye una asignacion eficiente de recursos, esto es,
asignacion de recursos para producir al coste minimo aguello que los consu-
midores necesitan mds, v 2) el procedimiento mediante el cual se ha de conse-
guir su provision %, Estas consecuencias seran examinadas a continuacion de
forma mads cuidadosa.

* Como se apunto anteriormente, el término «provision», tal come aqui se emplea, se refiere al
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Precio BIEN PRIVADO Precio BIEN SOCIAL
del bien del bien
privado social
K
CH L
M
o F G H Cantidad del 0 N Cantidad de!
bien privado bien social
FIGURA 4-1. Demanda de bienes privados y sociales.

Comparacion con los bienes privados

Para explorar el problema [, es ttil comparar el conocido diagrama de oferta y
demanda de bienes pl'IVEldOS con una construccion correspondiente para los
bienes sociales, tal como serian comparados en una hipotética situacién de mer-
cado. Lo ultimo, como se verd pronto, es irreal, si bien resulta ttil para observar
las diferencias esenciales entre las dos situaciones. El lado izquierdo de la
Figura 4-1 muestra el conocido mercado de un bien privado. D , v D 5 son las
curvas de demanda de A y B basadas sobre una distribucion dada de la renta y
los precios de otros bienes. La curva de demanda agregada de mercado D 4, 5,
se obtiene por adicion Aorizontal de D 4y D g, sumando las cantidades que A
v B compran a cualquier precio dado. 85 es la curva de oferta v ¢l equilibrio se
establece en E, interseccion de la demanda vy la oferta del mercado. E] precio es
igual a OC'y la produccién a OH, siendo OF Io adquirido por A y OG por B, y
donde OF + OG= OH.

El lado derecho de la figura muestra una situacion correspondiente a un bien
social. Suponemos con este fin que los consumidores estdn dispuestos a revelar
sus valoraciones marginales del hien social —por ejemplo, instalaciones para
previsiones meteorologicas—, entendiendo que los boletines diarios estardn dis-
ponibles gratuitamente. Como antes D 4y D 5 son las respectivas curvas de de-

proceso de eleccidn y pago, més bien que a si los productos o servicios son praducidos por el go-
bierno (tales como los servicios de los funcionarios publicos) o por empresas privadas (fales como
las empresas privadas de construceién contratadas para construir las carreteras publicas). Véase
pagma to.
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manda de A 'y B, sujetas a las mismas condiciones de rentas y precios dados de
los otros bienes. Puesto que no es realista suponer que [os consumidores revelan
voluntariamente sus preferencias, estas curvas se han denominado “curvas de
pseudodemanda Pero supongamos, a efectos del razonamiento, que las pre-.
-~ ferencias del consumidor se han revelado. La diferencia fundamental con el caso
de los bienes privados surge de.que la curva de demanda de mercado D , . D 5,
se obtiene ahora por la suma vertical de D ; v D 5, mostrando D 4, zla suma
de precios que A y B estan dispuestos a pagar para cualquier cuantia dada 3,
Esto es asi porque ambos consumen la misma cantidad vy se supone que cada
uno ofrece un precio igual a su verdadera evaluacion de la unidad marginal. El
premo disponible para cubnr el coste del serv1c1o es 1gua1 a la suma de los S pre-

coste ‘marginal (& ¢argar a A v B combinadamente) para dlversas producciones
del bien social. E] nivel de produccién correspondiente a la produccion de equi-
librio, OH, en el caso del bien privado, es ahora igual a ON, que es la cantidad
consumida por ambos, A y B. El precio combinado es igual a OK, pero el precio
pagado por A es OM, en tanto que el pagado por B es OL, siendo
OM + OL= 0OK.

Volviendo al caso del bien privado, vemos que la distancia vertical bajo cada

curva de demanda individual refleja el beneficio marginal que obtiene de su
consumo. En el punto de equilibrio E, tanto el beneficio marginal obtenido por
A al consumir OF como el de B al consumir OG se igualan al coste marginal
HE. Esta es una solucion eficiente, porque el beneficio marginal es igual al coste
marginal para cada consumidor. Si la produccidn es inferior a OH, el beneficio
marginal excede del coste marginal y los individuos estardn dispuestos a pagar
mds de lo necesario para cubrir el coste. Mientras que €l beneficio marginal ex-
ceda del coste marginal de expandir la produccion, se obtendrdn beneficios ne-
tos al hacerlo v éstos se hardn méximos por lo tanto produciendo O unidades,
punto en ¢l que el beneficio marginal iguala el coste marginal. Si la produccion
se expandiera mas alld de OH, se producirian pérdidas de bienestar, ya que con
ello el coste marginal superaria al beneficic marginal.
"~ Ahora se puede comparar esta solucién con la de los bienes sociales. De
nuevo la distancia vertical bajo la curva de demanda individual refleja los be-
neficios marginales obtenidos. Puesto que ambos participan en el consumo de
la misma oferta, cl.beneficio marginal generado por cualquier oferta dada se ob-
tiene por adicién. vertical. Asi el punto de equilibrio £ refleja ahora la igualdad
entre la suma de los beneficios marginales'y el coste marginal del bien social. Si
la produccion queda por debajo-de ON, de nuevo seria ventajoso expandir la
produccidén, porque la suma de los beneficios marginales excede del coste,
mientras que una produccion que exceda de ON implicaria pérdidas de bienes-
tar, dado que los costes marginales sobrepasan la suma de los beneficios
marginales *.

3 Esta suma vertical de las curvas de demanda de bienes sociales fue presentada por primera vez
por Howard R. Bowen en Toward Social Economy, New York: Rinehart, 1948, pdg. 177.
4 Una manera un tanto diferente de presentar el caso de los bienes sociales, utilizada por pri-
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Asi pues, los dos casos son andlogos, pero con la importante diferencia de
que para el bicn privado, la eficiencia requiere la igualdad de los beneficios mar-
ginales obtenidos por cada individuo con el coste marginal, en tanto que, en el
caso del bien social, los beneficios marginales obtenidos por los dos consumi-
dores son distintos y es Ia suma de los beneficios marginales (o tasas marginales
de sustitucién) lo que debiera ser igual af coste marginal. Esta es la norma ¢s-
tablécida por el profesor Samuelson en sus articulos pioneros de finales de los
‘afios cincuenta y s¢ examina mds a fondo en el préximo capitulo °, '
/-~ La Figura 4-1 muestra también como la aplicacién de la misma regla de for-
' *macion de precios tanto a los bicnes sociales como a los privados —donde ¢l
~ precio a pagar por cada consumidor es igual al beneficio marginal del indivi-
duo— produce diferentes resultados en los dos casos. Mientras que en el caso
del bien privado, A y B pagan el mismo precio pero adquieren diferentes can-
tidades, en el del bien social adquieren la_misma cantidad pero pagan. precios

- hecho fundamental de que los bienes sociales son tipicamente no rivales en con- |

i
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“ Aun cuando [a presentacion de la Figura 4-1 es util para resaltar las diferencias |
“en las condiciones de eficiencia; es errnea-si se toma en el sentido de sugerir;

que la provision de bienes sociales podria ser llevada a cabo mediante un me-

“eanismo de mercado de oferta y demanda, en el que el equilibrio se halla en E,

como en €l caso de un bien privado. Esta interpretacién implica que los con-}

- sumidores pujardn como lo harfan por los bienes privados, pasando por alto el

sumo, v que no es factible la exclusion. A causa de estos factores, las preferen-
cias del consumidor por tales bienes (el valor que asignan a sucesivas unidades
marginales de consumo) no se revelardn voluntariamente. Puesto que ¢l nd-

mero de participantes es habitualmente grande, la aportacion de cualquier con-

sumidor significard una pequeiia diferencia en la provision total. Sabiendo esto,

- diferentes. Sin embargo, en ambos casos se aplica la misma regla de formacion

¢ de precios, Cada consumidor paga un tnico precio por las sucesivas unidades

i del bien adquirido, siendo ¢l precio igual al beneficio marginal que el compra-
“=dor obtiene.

los consumidores encontrardn que les interesa actuar como usuarios que no pa- |

gan. Las curvas de pseudodemanda de la Figura 4-1 no se revelan. Estas curvas ./

no entran en juego y el mecanismo de mercado no puede funcionar. ]
Por lo tanto, debe usarse un proceso politico: (1) para obtener la revelacion

mera vez por el economista sueco Erik Lindhal, considera la participacion en los costes de dos con-
sumidores del bien social como una relacién oferta-demanda.

Parte del coste aportada por A = k

Mo T 0s
Cantidad del
bien social

El _eje vertical mide & o 1a fraccién del coste unitario aportada por A. Dado el coste unitario Cy
suponiéndolo constante, kC es el precio pagado por A, vy D  es su curva de demanda del bien social
5. Como el precio de B es igual a (1—k) C, y ambos participan de la misma cantidad de S, la curva
d_e demanda de B trazada con respecto a k viene dada por D 5. Entonces ef individuo A puede con-
siderar que D  indica el precio al que estdn a su disposicién distintas cantidades de S, esto s, como
una curva de oferta del bien social con que se enfrenta. De forma similar, B puede considerar D 4
como su curvz de oferta. La fraccién del precio que ambos estdn dispuestos a pagar [k para A Y

(1-k) para B] suman [ en la interseccion de D, con D gen la produccion OA. Para la aplicacion -

de este enfoque a una situacién de negociacion en un pequetio grupo, véase pag. 80, Véase Frik Lin-
cjahﬁ, “Just Taxation: A Positive Solution”, en Richard A, Musgrave y Alan Peacock (eds): Classics
in the Theory of Public Finance, International Economic Association, London: Macmillan, pags. 168-
177. Véase también J, G. Head, “Lindahl’s Theory of the Budget®, Finanzarvich, Band 23, Heft 3,
octubre 1964, pags. 421-454.

* Véase pagina 83.

de preferencias (es decir, para decir al gobierno qué bienes sociales deben su-
ministrarse) v 2} proporcionarle los recursos fiscales necesarios para pagarlos.
Esto se hace mediante la votacion sobre las decisiones relativas a impuestos y
gastos. Los individuos, sabiendo que deben cumplir la decision de la mayoria,
encontrardn que les interesa votar por aquella solucion gue mas acerque el re-
sultado a sus propios deseos, v de este modo se les inducird a revelar sus prefe-
rencias. Es esta naturaleza obligatoria de la decisidon presupuestaria la que in-
duce a la revelacién de preferencias y permite la determinacion de la provision
del bien social. ' :
Para servir como mecanismo eficiente de revelacién de preferencias, el pro-

votantes se enfrentan entonces con una eleccion enire propuestas presupuesta-
rias que llevan consigo un indicador del precio en términos de su propia apor-
tacidn impositiva. Este indicador del precio dependera del coste total para la co-
munidad considerada como un todo, asi como de la parte con que contribuyen
los demds. Las elecciones de los votantes estdn asi condicionadas por su cono-

cimiento de que los demas deben también contribuir de acuerdo con el plan

impositivo adoptado. Idealmente, los votantes apoyardn un precio impositivo
que refleje su evaluacion del beneficio marginal pero, como se verd en el

Capitulo 7, esta solucidn ideal no se consigue en la pfactica. Habitualmente, las m

votaciones sobre impuestos y gastos son reatizadas independicntemaente Ias unas

de las otras. El mecanismo politico es imperfecto y sélo puede aproximarse alo |

que seria la eleccion presupuestaria optima. Pero el mecanismo politico es la
mejor (o la dinica) técnica disponible y debe ser disefiada y utilizada tan bien

i

i

|

como sea posible. o

Como se vera en el Capitulo 7, se pueden diseflar diversas reglas de vota-
cion. La regla de la mayoria, bajo ciertos supuestos en relacion con la estructura
de preferencias, puede considerarse que refleja la posicion del votante mediano.

\

ceso de votacion debe vincular las decisiones sobre impuesto y sobre gasto. Los _
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Otras normas de votacién mas complejas pueden obtener resultados mas satis-
factortos. En una democracia representativa, el problema se complica mas por-
que la mayoria de las decisiones no se realizan mediante referéndum. Mas bien,
los votantes individuales escogen representantes que ofrecen programas, toman-
dose las decisiones finales por un cuerpo de representantes tal como ¢l Con-
greso. Se han avanzado diversas hipdiesis de por qué este proceso introducird

un sesgo en ¢l resultado en favor de una sobreexpansion del sector publico, un

asunto interesante que serd considerado mas adelante.

'C. BIENES MIXTOS

A lo largo de la discusion precedente se ha establecido una clara distincién entre
bienes privados, tales como las hamburguesas, cuyos beneficios estdn total-
mente internalizados (rivales), y otros, tales como la purificacion del aire, en los
que los beneficios son totalmente externos (no rivales). Este punto de vista po-
larizado es Gtil para entender la diferencia esencial entre bienes sociales y bienes
privados, pero no es realista. En realidad, surgen situaciones mixtas de diversas
clases.

Externalidades de los bienes privados

- Este es el caso en el que las actividades privadas de consumo o de produccién
generan externalidades.

Beneficios externos. Imaginemos, por ejemplo, que A obtiene beneficios por
ser vacunado contra la poliomielitis, pero que también lo hacen muchos otros,
para quienes el niimero de potenciales portadores v, por ello, ¢l peligro de in-
feccion, se reduce. O al ser escolarizado, A no sélo obtienc beneficios persona-
les, sino que hace también posible para otros el disfrutar del hecho de estar aso-
ciado con una comunidad mds educada. Puesto que gran nimero de otros
consumidores pueden resultar afectados, la negociacion no funciona, y una vez

mds se hard necesario un proceso presupuestario que logre la revelacién de pre-

ferencias. Pero la intervencion presupuestaria correcta en este caso no implicara
una provision presupuestaria total; mds bien adoptara la forma de subvencion
a las adquisiciones privadas.

Esto se muestra en la Figura 4-2, donde D p representa la curva de demanda
de mercado, obtenida por adicién horizontal de las demandas de beneficios pri-
vados que los individuos obtienen de ser vacunados o de su educacion. Sea ahora

D x la curva suplementaria que refleja la evaluacion (o, como se ha indicado

anteriormente, la pseudodemanda), realizada por otros de beneficios externos
“generados por estas actividades, es decir, riesgo menor de contagio o el placer
de una sociedad mads educada. La curva D y se obtiene por adicion vertical de
las curvas de demanda 1nd1v1dua1 de esos beneﬁcms Sumando D py D y verti-

calmente se obtiene D 7 que reﬂeja los beneficios totales 1nc1uyend0 tanto el
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Precio i _ . S

Cantidad de
compras privadas

FIGURA 4-2. Ajuste de los beneficios externos.

componente D pcomo el D X Dada esta situacién, el | mercado privado resultara

dada por compras voluntanas Pero esto es ineficiente, puesto que la produc-
cién Optima es O 5, en la que se mciuyen los beneficios externos 0 sociales.

" Con objeto de amphar 1a preduccidn de OQ pa OQ s, el gobierno deberia
pagar una subvencién ® igual a D y. Esta subvencion elevara la demanda efec-
tiva con la que se enfrenta desde D pa D 1, y la produccion se ampliara a OQ s.
Los consumidores pagan un precio neto OR, contribuyendo la subvencién con
la diferencia RT. El coste total de la subvencién es igual a RTCF, y se paga con
cargo al presupuesto, financiado por impuestos sobre A v B, establecidos de
acuerdo con los principios que se discutieron en la seccion precedente. De forma
alternativa, la subvencion puede darse al productor, desplazando hacia abajo su
curva de oferta neta hasta S°.

Todo esto seria bastante sencillo si se conociera D y y, por tanto, el nivel de
subvencion necesario, pero éste no es habitualmente el caso. Asi, la evaluacion
de los beneficios externos —y la determinacién de la tasa adecuada de subven-
cion— plantean problemas de revelacion de preferencias similares a los gue sur-
gen con los bienes sociales. De nuevo es necesaria la resolucion mediante el pro-
ceso politico.

El caso polar de bienes sociales, examinado antenormente puede asi am-
pliarse a una gama de casos que implican bienes en los que los beneficios inter-
nos para el consumidor individual se complementan de modo creciente por be-

® En lugar de variar la subvencion por unidad en proporcion a D g, la solucion eficiente también
se puede obtener mediante una subvencién constante igual a FC, desplazando ast a la derecha la
curvaSas” '
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neficios externos. En el supuesio extremo del bien puramente privado, la
distancia FC de la Figura 4-2 se hace cero, ya que D s es lo mismo que D py no
se necesita subvencion alguna. En ¢l otro supuesto extremo del bien puramente
social, D ¢ se hace igual a D  y la subvencién cubre todo el precio, es decir, los
beneficios son enteramente externos. El bien se convierte en un bien social puro
"y se provee enteramente mediante el presupuesto. En medio, tenemos el caso
de los bienes mixtos, que se financian mediante una combinacién de pagos pri-
vados y subvenciones. De esta forma, la teoria del impuesto-gasto del capitulo

“anterior puede ser reformulada con mas generalidad como una teoria del im-

puesto-subvencién, en la que las subvenciones oscilan entre el 0 por 100 y el
100 por £00. Aunque el uso de estas subvenciones es limitado en la practica, la
presencia frecuente de beneficios externos sugiere que podria ser conveniente
un uso mas amplio de ellos.

Costes externos. El fenémeno de las externalidades positivas tiene su con-
trapartida en los costes externos. El consumo privado o las actividades produc-
_ tivas pueden generar costes que no se “internalizan” y que no son pagados por
"~ los consumidores o productores. Como resultado, se imponen costes sobre la
sociedad que no han sido tenidos en cuenta, y la actividad en cuestion tiende a
sobreexpansionarse.

Esto se muestra en la Figura 4-3, en la que D es la demanda efectiva del biéi-lj

privado. S p es la curva de oferta, que refleja los costes internos o privados de
las empresas, siendo la produccidn igual a OM y ¢l precio igual a OR. Sin em-
bargo, una solucién eficiente requiere la inclusién de los costes externos repre-
sentados por S g, Para asegurar una produccion ON con un precio igual a OT,

Precio

o) N M Cantidad de

compras privadas

FIGURA 4-3. Ajuste de los costes externos.
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el gobierno puede aplicar un impuesto sobre el productor igual a EO = TF, des-

*_plazando asi la curva de oferta hacia arriba hasta S 7, que refleja el coste pri-
" vado y el coste social. La produccion de equilibrio se encuentra ahora en ON.

De forma alternativa, se puede establecer ¢l impuesto sobre el consumidor, des-
plazando hacia abajo la curva de demanda neta hasta I} .
Mientras que se mostré que el caso de beneficios externos requiere una sub-

" vencion, el de los costes externos requiere un impuesto penalizador, lo que con-

duce al problema de como tratar los “males” sociales, tales como la contami-
nacién vy el dano al medio ambiente.

Negociacion en grupos pequefios -

'

Anteriormente s¢ ha argumentado que es necesario un proceso politico para

tratar con los bienes o los males sociales, porque no es previsible la revelacion
de preferencias ni los pagos voluntarios en ausencia de exclusién. 1.a razon es
que ningiin individuo considerara que merece la pena pagar, porque tratindose
de fa implicacion de un gran namero de individuos, las aportaciones individua-
les no afectardn de modo significativo a la oferta total. Los individuos encuen-
tran que les interesa actuar como usuarios gratuitos. De forma similar, no ac-
tuardn para prevenir los costes externos. Esta dificultad no llega a constituir un
problema cuando son pocos los afectados. Los individuos encontrardn que vale
la pena contribuir y negociar, ya que las aportaciones individuales ahora afec-
tan de manera significativa a su propia posicion y a la de los demds.

Beneficios externos, Aungue la provision de bienes sociales se¢ presenta pre-
dominantemente en un contexto de grandes nitmeros, los beneficios externos
pueden ser cuantiosos en situaciones en las que sélo estan implicados grupos
pequenos. Por egjemplo, los vecinos pueden unirse en un esfuerzo comun para
fumigar los arboles, los municipios pueden unirse para la constriuccion de una
planta comun de eliminacion de basuras o los gobiernos pueden cooperar al
emprender organizaciones comunes, tales como la OTAN. Ademads, las decisio-
nes presupuestarias no se adoptan normalmente por referéndum, que implicaa
un gran numero de votantes, sino mediante negociaciones entre representantes
electos. Por tanto, vale la pena considerar el caso de los pequefios grupos.

La Figura 4-4 representa una situacion en la que dos consumidores partici-
pan en los beneficos de un bien social . La provisién puede ser pagada por A o
B, pero las cantidades suministradas estin igualmente disponibles para ambos.
D 4y D gson las curvas de demanda de A vy B del bien social y S8 es la curva
de oferta. D 4, 5 es la curva de demanda agregada, obtenida por la adicién ver-
tical de D 4 vy D p. Hasta la produccion OQ g, los precios maximos que A v B
estarian dispuestos a ofrecer, representados por D 4, 5 Suman mds que el coste.

! Para un diagrama similar al de la Figura 4-2, véase James M. Buchanan, The Demand and
Supply of Public Goods, Chicago: Rand McNally, 1968.

f
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Precio
unitario
H

L

o Q. Q Qg Cantidad

FIGURA 4-4. El caso del grupo pequefio.

Esto sugiere que la produccion se llevard hasta OQ ., donde D 4.  corta a SS
en N. Tanto A como B pagan un precio igual a su evaluacién marginal, Q gF'y
? G, respectivamente. Todo esto se limita a repetir lo expuesto anteriormente
en la Figura 4-1,

; Otro modo de ver el proceso es como sigue: puesto que las ofertas de B estan
 dadas a lo largo de D g, se puede deducir D 5de 8§, con el fin de obtener  3F,
que ahora refleja la curva de oferta en la que los diversos niveles de produccion
~ estdn disponibles para A. Moviéndose a lo largo de D , hasta su interseccién
con JgE en F, A comprara entonces la produccion OQ g, al precio Q ¢ F. Asi el
equilibrio se establece en la cantidad OQ g, contribuyendo A con Q zFy B con
Q G =FN.

Este proceso lieva a una solucion eficiente, pero hay pocas razones para su-
poner que esos dos consumidores se comportardn de esta manera. Ambas par-
tes pueden intentar conseguir un trato mejor, ofreciendo precios por debajo del
maximo que muestran sus respectivas curvas de demanda, Cada uno aprenders
a tener en cuenta los efectos de sus acciones sobre el otro y a seguir un compor-
tamiento estratégico. Pueden entrar en una negociacién de todo o nada, en Tu-
gar de hacer ajustes marginales a lo largo de sus curvas de demanda. ;Como se
puede esperar que se desarrolle la negociacién? Consideremos la posicién de B.
Si el sefior A no estuviera presente, la sefiora B compraria OQ , pero ella puede
no hacerlo asi, en caso de tener en cuenta la reaccién de A. Supongamos que
espera que A compre OQ 4 si ¢lla no compra nada, pero que no compre nada
si ella compra OQ 5 Dadas estas alternativas, ¢lla decidira no.comprar nada,
puesto que su ganancia como consecuencia de la compra de OQ , por A (me-
dida por ¢l drea OQ 4CH) excede de la ganancia que resulta de su propia com-
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pra de OO ¢ (medida por el drea SHD) . De forma similar, A no deseard com-
~prar OQ 4, puesto que esto puede disuadir a B de comprar OQ p, v la ganancia

de su propia compra de OQ 4 (medida por SLK) es menor que su ganancia por
la compra de ella, de OQ 5 (medida por OLMQ ). Finalmente, alguno hard un

movimiento y habra respuestas, pero el resultado serd incierto. La produccién

puede alcanzar OQ p'y seguir hasta OQ £ o puede quedar por debajo de ésta. La

5 participacion en el coste puede ser dividida (o, diciéndolo de otra manera, las

ganancias en términos de excedente del consumidor pueden ser distribuidas) de

. modos diferentes. Aunque B ganara mas con una provisién eficiente, si ambos

contribuyen de acuerdo con sus curvas de oferta (0 demanda) méximas, no se
sigue que ella llevard la negociacion hasta OQ g, si puede conseguir un precio
mds bajo con una produccién algo menor. El resultado dependers de la habili-
dad y fuerza negociadora de ambas partes.

La negociacion, tanto si se refiere a bienes sociales como a privados, no tienc
necesariamente un resultado eficiente. En tanto que aumentar el nimero de | |
participantes lleva a una solucion competitiva en el caso del bien privado, éste |
no serd el resultado cuando se trata de bienes sociales. Aunque se reduzcan las
imperfecciones de la negociacién los individuos no tendran ninguna razon adi-
cional para revelar sus preferencias v hacer sus aportaciones, Una dificultad
reemplaza a otra y se hace necesario un proceso politico para resolver el pro-
blema.

Costes externos. Es aplicable un razonamiento similar en el caso de costes
externos. Un avién volando por la noche sobre una ciudad, o una chimenea
causando contaminacién atmosférica, pueden imponer costes externos sobre
mucha gente. Sin embargo, es impracticable para cada uno de ellos negociar con
el causante de los mismos. Los “costes de transaccién”, término cominmente
utilizado para referirse a los costes de negociacion, son demasiado altos, pero
pueden no serlo tanto en el caso de un nimero pequefio de afectados. Imagi-
nemos que el ganadero R cria ganado que se introduce en las tierras del gran-
jero F y dafa su cosecha. En ausencia de regulacion, F encontrara que vale la
pena levantar una cerca u ofrecer una cantidad de dinero a R para que retire su
ganado. F actuard asi hasta el punto en que su beneficio marginal de reducir el
dafio a la cosecha, iguale al coste marginal de efectuar el pago; v R aceptara hasta
el punto en que su pérdida marginal por retirar el ganado, iguale el beneficio
marginal que obtiene por el cobro. De esta manera, se consigue una solucién
eficiente sin intervencién puiblica. Ademds, el resultado serd el mismo, en lo que

8 El beneficio de B por comprar OQ  al precio OS5 se mide por su excedente del consumidor de
SHD, al que se llega deduciendo su coste, u OSDQ 5. Su beneficio, en excedente del consumidor,
gegvado de la provisién de OQ 4 por A es igual a OHCQ 4 puesto que no hay coste alguno que

educir.

Obséervese también que el resultado GHCQ , » SHD, aunque correcto tal como se ha dibijado
en Iz Figura 4-4, no siempre se curnple. Asi, si se desplaza D 4 suficientemente a la derecha, el tridn-
gulo correspondiente 2 SHD puede legar a excader de OHCQ, v B puede considerar que vale la
pena comprar una produccion cosrespondiente a O g, incluso si esto disuade a A de hacer una
compra.
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se refiere a reducir el ganado, tanto si 1) no hay normas y F tiene que pagar a
R para retirar el ganado, como si 2) la ley protege a F de forma que R deba
pagar a F para obtener ¢l permiso para dejar pastar el ganado. Esta equivalencia
es conocida como la Ley de Coase v ha llegado a tener una importancia central
en los recientes desarrollos de la aplicacion del pensamiento econémico a temas
legales °. Pero aunque la reduccién de ganado serd la misma con ambas solucio-
nes, los dos casos difierén én términos distributivos. R estara en una situacion
mejor sila ley le otorga el derecho a que su-ganado paste y F estard en una si-
tuacion mejor s1 la ley protege su cosecha. A la negociacion se le puede conflar
la obtencién de un acuerdo, pero el sistema legal, para establecer la justicia dis-
tributiva, debe aun decidir dénde deben ser situados los derechos de propiedad.
Obsérvese ademas que, como en el caso de los beneficios externos, la negocia-
cién no ocasiona necesariamente una solucidn eficiente, sine que puede estar
sesgada en favor de R o de F, dependlendo de sus respectivas fuerzas y habili-
dades negociadoras.

Sin embargo, se produce una interesante conexion, ademas de una diferen-
cia, entre la manera en que el problema de las externalidades sc trata en el ra-
zonamiento legal y en el fiscal. Mientras que el primero trata usualmente con
costes externos vistos en un contexto de pequefios nimeros, el segundo se dirige

usualmente al papel de los beneficios externos vistos en un marco de grandes

numeros.

Provision del mercado de bienes no rivales

También se ha sugerido que, en ciertas circunstancias, el mercado es capaz de
generar una provisién eficiente de bienes sociales, sin necesidad de un proceso
presupuestario. Imaginemos que hay bienes que son sociales en el sentido de

que su consumo es no rival. Al mismo tiempo, imaginemos gue es posible la -

exclusion. Entonces un oferente monopolista puede suministrar ¢l bien a varios
consumidores a precios diferentes, exigiendo por las sucesivas unidades la ma-
xima cantidad que cada consumidor estd dispuesto a pagar. De esta manera, el
oferente se apropia del excedente del consumidor obtenide por ¢l comprador,

pero se origina un resultado eficiente, ya que en el margen el precio pagado iguala

al beneficic obtenido. Sin embargo, todo esto supone que puede llevarse a la
practica la exclusion y que la informacion necesaria estd disponible para el ofe-
rente, siendo ambas condiciones bastante improbables.

Congestion

Qtro caso de bienes mixtos, también de especial importancia en relacién con la
hacienda local, surge en el caso de bienes que no son verdaderamente no rivales

# Véase R. H. Coase, “The Problem of Social Cost”, 3 J. Law & Fconomics, 7-44 (1960). Véase
también R. Cooter y T. Ulen, Law and Economics, Scott, Foresman and Co, Glenview, III, 1986.
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thiembros de un grupo partichilar. Cuantos mds usuarios utilizan un servicio,

estudiante de un profesor, puede disminuir cuando el tamafio de la clase crece,
Ugg incrementa.

w=ainal de afiadir un consumidor adicional va no es cero. Ahora parece apropiado
- aplicar una tasa, y surge ¢l problema de determinar cual debe ser el tamafio del

bre la hacienda locaf '°

Limitacion espacial de ios beneficios

- Al hablar de los bienes sociales como “disponibles. para todos”, no queremos

- decir para la poblacién mundial, ni siquiera la poblacién total de un pais. Para
la mayoria de los bienes sociales, ¢l area espacial de beneficios estd limitada y,
asi, los miembros del grupo se limitan a los residentes en esa drea. Esta restric-
cion no cambia la naturaleza del argumento precedente. Un grupo que ¢s lo su-
ficientemente grande para requerir la provision de bienes sociales por medio de
un proceso politico no es preciso que incluya a todos. La iluminacién de las ca-

- un bien privado para los bostonianos. Al mismo tiempo, esta caracteristica de
la limitacién espacial de los beneficios es esencial para la aplicacion de la teoria
de los bienes sociales al goblerno local. Aunque éste es un tema importante que
merece atencion por si mismo, una vez mas se pospone su consideracién hasta
que se trate el tema del federalismo fiscal !,

Sustituibilidad entre bienes

Hay algunas necesidades que pueden ser satisfechas, ya sca mediante la compra
de bienes privados o mediante la provision de blCl‘JCS sociales. Asi, la necesidad
de proteccion puede conseguirse tanto poniendo cerraduras privadas en cada casa
como mediante proteccion policial para toda la ciudad. Si se escoge la primera
forma, la provision debe ser realizada por el mercado, mientras que si se escoge
la segunda, se hace necesaria una provision presupuestaria. En las situaciones
en las que esta opcidn existe, se debe realizar una cleccion entre las dos formas.
Aunque la forma privada tiene la ventaja de permitir a los individuos consumir
diferentes cantidades, la forma de bienes sociales, en ¢l supuesto de ser la pre-

0 Véase pigina 559.
H 3 3 .
Véase James Buchanan, “An Economic Theory of Clubs”, Economica, febrero 1965,

‘en el consumo aunque sean consumidos en cantidades iguales por todos los™

o-también, calles previamente Vac1as se pueden congestionar cuando el traﬁco .

Las curvas de demanda todavia se suman verticalmente, pero el coste mar- -

lles de San Francisco es un bien social para los residentes de esa ciudad, pero

mas disminuye la calidad del servicio recibido por todos los usuarios de una ms-,"
talacion dada. De esta manera, la calidad dela educacion recibida por un tnico -

~ grupo. De nuevo, dejamos el problema para mds tarde cuando discutamos so-, T
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ferida, debe mds que compensar esta ventaja ofreciendo un coste por usuario
mas bajo '%.

D. LA DONACION COMO UN BIEN SOCIAL

El problema de los bienes sociales, por su naturaleza, tiene inmediata aplicacion
a la provisién de bienes y servicios por parte del gobierno. Pero también ticne
interés en relacion a las transferencias. Establecer impuestos y hacer pagos de
transferencia puede considerarse simplemente como un proceso de recibir unos
ingresos por aquellos a quienes benefician. Pero ésta no es toda la historia. En
12 riadida en que la donacion de A a B estd basada en el deseo de A de ver me-
jorada la posicion de B (mas que en obtener placer de la propia donacion), A
obtendra igual satisfaccion de una donacidn similar efectuada por C o D. De
esta forma, donar genera externalidades no sélo para el receptor, sino también
para aquellos otros que ven su posicién mejorada. Por tanto, €l acto de donar
asume caracteristicas de bien social, lo que requiere una aplicacién presupues-
taria. Naturalmente, en la practica, es dificil distinguir entre los aspectos de dar
y recibir propios de la redistribucién basada en la regla de la mayoria, pero am-
bos elementos estin presentes. Se puede interpretar el auge del Estado del bie-
nestar en los dltimos cincuenta afios como el creciente deseo de dar y también
de recibir.

E. BIENES PREFERENTES

Al concluir este an4lisis sobre los problemas ocasionados por los bienes sociales,
volvemos una vez mas a su naturaleza bdsica, centrindonos en esta ocasion so-
bre €l modo en que se generan los deseos de tales bienes, asi como sobre la na-
turaleza de los “bienes preferentes”. :

La premisa de la evaluacién individualista

La distincién entre bienes privados y bienes sociales se basaba en determinadas
caracteristicas técnicas de los dltimos; esto es, la naturaleza no rival de su con-
suma v la imposibilidad de aplicar la exclusion. No dependia de una diferencia
de actitudes psicolégicas ni de filosofia social respecto a los dos tipos de bienes.
Las utilidades obtenidas de los bienes privados, asi como de los sociales, se ex-
perimentan por los individuos y se incluyen en sus sistemas de preferencias, La
misma psicologia individualista se aplico a ambos tipos de bienes.

La premisa de que todas las necesidades (privadas o sociales) se experimen-
tan por individuos en vez de por grupos es plenamente compatible con la no-

2 Véase Carl S. Shoup y John Head, “Public Goods, Private Goods and Ambiguous Goods™,
Economic Journal, septiembre 1969,
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cién de que las personas no viven aisladas, sino asociadas con otras. Los seres
* pumanos son animales sociales, y las preferencias de A resultardn afectadas por
. las de By C. Los gustos dominantes y los valores culturales influyen en las pre-
¢ ferencias indi_v.iduales Y a su vez estdn determinados por ellas. Las modas son b
" un factor decisivo para moldear los gustos y no solamente respecto al vestir, Por

. pone negar 1a existencia de la interaccion social. Tampoco se puede argumentar i
. que los bicnes sociales difieren de los privados porque satisfacen los mads nobles
- fines de la vida.

Ademids, la proposicion de que las necesidades se experimenian individual-
mente no .excluye el altruismo. Si A es una persona con conciencia social. ob- |
tendrd satisfaccién no sélo de su propio consumo, sino también del de B: ’o B, |
que €s egoista, puede que solo disfrute de su propio consumo. Las utilidadés sor;
interdependientes, y este hecho amplia el campo al que se aplica la economia
de los b1epes sociales. Sin embargo, aceptando todo esto, o que importa aqui es
que la satisfaccidn se experimenta en Gltimo término por A y B de forma indi-
vidugl, ¥ no por una tercera entidad misteriosa denominada A + B.
Finalmente, reconocemos que la calidad de las necesidades puede diferir.
Algunos se preocupan por los mas nobles aspectos de la vida y otros por aspec-
tos .bastante corrientes de ella. Pero esto no influye en la distincién entre bicnes
sociales y privados. Las necesidades que han de satisfacerse pueden ser nobles o
vulgares en ambos casos: los bienes sociales pueden llevar consigo altos valores
culturales o artisticos, tales como la educacion musical o la proteccion de las
bellezas naturales, o pueden relacionarse con necesidades cotidianas, tales como
las carreteras y la proteccion contra los incendios, Andlogamente, 10; bienes pri-
vados p'ueden satisfacer necesidades culturales, tales como grabaciones de arpa
o necesidades cotidianas, como chicles inflables. Estd claro que sobre esta base;
no puede trazarse distincion alguna entre bienes privados y bienes sociales.

Necesidades comunitarias

_La px:emisa de las necesidades, basada en las necesidades y preferencias de los
individuos, s¢ apova en los valores ampliamente sostenidos por la cultura occi-
dental. Esto también permite conducir el analisis de [a provisidn publica dentro
de la misma estructura econémica que se aplica en el andlisis de los bienes pri-
vados. Por otra parte, el concepto de necesidades comunitarias es dificil de in-
.terpr:::tar_y no encaja en esos andlisis. Ademds, lleva consigo las atemorizantes
1mph_cac19nes del abuso dictatorial. Sin embargo, €l concepto de comunidad
también tiene su tradicién en la cultura occidental, desde los griegos a través
de la Edad Media hasta hoy y deberia dedicarsele, al menos, una breve consi-
deracion. ,

La propo;&cién central que hay que examinar es la de que existe un interés
de la comunidad como tal, un interés que es atribuible a la comunidad como
un Fo.do y que no implica una “mera” adicion, vertical u horizontal. de intereses
individuales. S¢ dice entonces que este interés comunitario originé, necesidades

~lo tanto, sostener que las necesidades se experimentan individualmente nosu- |
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comunitarias, necesidades que se generan por el grupo como un todo y estdn
relacionadas con su bienestar. Esto plant¢a dos cuestiones basicas: una es a quién
y ¢6mo se revela el interés de la comunidad y la otra es a qué gama de necesi-
dades deberia aplicarse el concepto comunitario.

Algunos observadores considerarian que la estructura de las necesidades co-
munitarias seria revelada mediante un senado de sabios, como Platén, o un li-
der politico que, como se creys en tiempos de la China maoista, transmite sus
“visiones™ al pueblo. El pueblo, después de un periodo inicial de coaccidn, llega
a aceptar estos valores como propios, eliminando asi la distincion entre necesi-
dades privadas y necesidades colectivas. Este precepto contradice claramente
nuestros puntos de vista de la democracia; y no puede defenderse argumen-
tando que, “al final”, todas las preferencias estan socialmente condicionadas. Las
influencias ambientales y sociales, sin duda, son decisivas, pero queda un grado
considerable de libertad (a menos que se suprima} en la respuesta individual a

las mismas.

Bienes preferentes

Una interpretacion maés atractiva es que, en virtud de la asociacion mantenida
y la simpatia mutua, la gente llega a desarrollar preocupaciones comunes. Un
grupo de gente comparte una experiencia historica o tradicion cultural con la
que se identifica, estableciendo por ello un lazo comun. Los individuos no solo

defenderdn sus casas, sino que se unirdn a otros para defender su territorio o -

para proteger su pafs. Tales intereses y valores comunes pueden dar origen a ne-
cesidades comunes, es decir, necesidades que los individuos se sienten obligados
a apoyar como miembros de la comunidad. Se puede admitir que estas obliga-
ciones quedan fuera de la libertad de eleccién individual que se aplica ordina-
riamente. ' ' -

No todas las situaciones que a primera vista parecen implicar estas preferen-
cias comunes caen dentro de esta categoria. Asi, la eleccion individual puede
estar limitada en situaciones tales como €stas:

1. Es necesario intervenir para cuidar de los nifios o los incapacitados mentatmente.

2. Puede imponerse la provisién de cierios servicios, tales como la educacion, para
aumentar la informacion de las opciones disponibles, interrumpiendo la interven-
cién una vez gue se ha suministrado la informacidn.

3. Puede ser necesaria una accién correctora cuando la eleccion del consumidor estd
basada en publicidad falsa.

4. Los subsidios gubernamentales a bienes con beneficios externos no implican una
interferencia con la eleccion individual, sino que permiten gue se realice esta elec-
cion de una manera mas eficiente.

5. Las decisiones presupuestarias basadas en la regla de votacién mayoritaria impli-
can, de forma inevitable, la interferencia con las preferencias de las minorfas. Ta-
les violaciones son el inetudible, y tal vez desafortunado, subproducto de un pro-
ceso disefiado basicamente para reflejar las preferencias individuales.

En situaciones tales como éstas, la sociedad se compromete a corregir. los .

fallos existentes en el proceso efectivo de aplicacion de la eleccién individual.

_ PROVISION PUBLICA DE BIENES SOCIALES 71

Aproximandf)se mas al caso.de los bicnes preferentes, podemos considerar el caso
de las donaciones ¢n especie. Un donante individual puede elegir donar en es-
pecie con preferencia a hacerlo en efectivo, porque considera que ciertos con-

* sumos del receptor tienen cardcter preferente. O los contribuyentes pueden pre-
ferir programas sociales que proporcionen ayuda en especie, tales como bonos

alimentarios o viviendas a bajo coste, méds que subvenciones en efectivo. Los

" partidarios del programa picnsan que tales consumos son preferentes. Como se

indicard mads adelante, esto también introduce la cuestion de qué se considera

. un estado justo de distribucion,

Pero la aceptacidn de las restricciones a la eleccion individual puede llevarse
méas alld del acto de donar y su apoyo presupuestario. Los individuos, como
miembro§ de su sociedad, pueden sentirse obligados a participar en ciertos cos-
tes (por ejemplo, para mantener el Memorial a Lincoln) o aceptar ciertas prio-

- ridades en el uso de sus propios fondos, porque ello se requiere por respeto a los

valores comunitarios. Se puede aplicar esta argumentacion tanto a la provisién
de lo que se¢ ha llamado bienes privados, como a la de los bienes sociales. Se
puqden sostener consideraciones parecidas para el caso de los “males” sociales
o bienes condenables, como por ejemplo, 1a prostitucion. Los conceptos de bie-
nes preferentes y condenables, por supuesto, deben ser vistos con precaucion
puesto que pueden servir como vehiculo para la aplicacion de la regla totajitaj
r1a..Sm embargo, tales valores e intereses comunes existen en una sociedad co-
h_esmnada y su existencia puede poner alguna limitacién a la doctrina conven-
cional de la eleccion individual.

F. RESUMEN

En cste capftulq se han examinado las caracteristicas de los bicnes sociales v por
qué deben suministrarse mediante un proceso presupuestario.

I. ]_.‘OS_ bienes privados son bienes en los que los beneficios de su consumo estan
limitados a un copsumldor en particular. Asi, el consumo de A es rival del con-
sumo de B. Los bienes sociales son bienes en los que los beneficios estin dispo-
n.ables d_e una forma no rival, de mode que la participacion de A en los benefi-
clos no inierfiere con la participacion de B.

2. Un mercagiq competitivo puede asegurar una utilizacion eficiente de los recursos
en la provision de bienes privados, pero en fa de bienes sociales puede tener lu-
gar el fallo del mercado.

3. Da@o su gran nimero, 1os consumidores individuales no pujardn por los bienes
soc:e_lles, Sino que actuaran como usuarios gratuitos (free-riders).

4. En situaciones de consumo no rival, 1a exclusién podria ser ineficiente incluso si
fuese posible.

5. Par’a‘procurar la provision eficiente de bienes sociales, es necesario un proceso
politico de determinacién del presupuesto.

6. La provision eficiente de bienes sociales implica la adicion vertical, en lugar de
horizontal, de las curvas de pseudodemanda individuales.

7. Entrci los ex_tremos de bienes puramente privados v bienes puramente sociales,
se sefialan diversos casos mixios.
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5. Como el consumo de dichos bienes es no rival, la misma cantidad es consumida
por todos. El uso eficiente de los recursos requiere que la suma de las tasas mar-
ginales de sustitucion en el consumo sea jgual a Ia tasa marginal de transforma-
cién en la produccion.

6. Un planificador omnisciente que conozca todas las preferencias puede conseguir
una asignacion de recursos en la produccion de bienes privados y sociales y una
distribucion de bienes privados entre los consumidores, que tenga la considera-
cién de 6ptima. Dicha solucién es optima en el sentido de que cumple con las’
condiciones de eficiencia de Pareto v satisface las normas distributivas de bienes-
tar social dadas.

7. Sin embargo, esta solucion no es factible ya que se necesita un proceso politico de
votacién basado en una distribucién dada de la renta, que induzca ala revelaciéon
de las preferencias individuales. El proceso de votacion puede conseguir una so-
lucion eficiente como la de un mercado competitivo para la asignacion de bienes
privados, pero solo serd Optima si Ia distribucion subyacente de la renta monetaria
es la correcta.

8. El problema de la asignacién también afecta a la distribucién, por fo que los ajus-
tes correctores en la distribucién no pueden ser independientes de la politica de
asignacion. A pesar de ¢llo, es necesaria una separacién de funciones para conse-
guir una solucién prictica.

LECTURAS COMPLEMENTARIAS

Como textos basicos de la teoria moderna de los bienes sociales, véase:

SAMUELSON, P. Az “The Pure Theory of Public Expenditures”, Review of Economics and
Statistics, noviembre 1954, pags. 386-389; y “Diagrammatic Exposition of a Theory of
Public Expenditures”, Review of Economics and Statistics, noviembre 1955, pags. 350-
356. Ambos articulos se reproducen en R. W, Houghton (ed.): Public Finance, Balti-
more: Penguin, 1970, Véase también P. A. Samuelson: “Pure Theory of Public Expen-
ditures and Taxation”, en H. Margolis, y H. Guitton (eds.): Public Economics, New
York: St. Martin’s, 1969.

Como primeras contribuciones al enfoque moderno, véase

WiICKSELL, K.. y LinpaHL, E.: “Excerpts of writings”, en R. A. Musgrave y A. Peacock (eds.):
Classics in the Theory of Public Finance, New York: Macmillan, 1958,

Para conocer el estado actual de los bienes sociales, véase:

OaKLAND, W. H.: “The Theory of Social Goods”, en A. Auerbach v M. Feldstein (eds.):
Handbook of Public Finance, vol. I, Amsterdam: North Holland, 1988,

Capitulo 6

EqUidad en la distribucidn *

A. ;Forma parte Ia equidad de la economia?: Determinantes de la distribucion. La distri-
bucion come una cuestion politica. B. Enfoques de 1a justicia distributiva: Punios de vista
alternativos. Criterios basados en la dotacién. Criterios utilitaristas. Criterios igualita-
rivs. Equidad categorica. Soluciones mixtas. Equidad entre generaciones. C, Limites a la
redistribucién: £l tamario de la tarta. Costes de eficiencia. 1. Resumen,

A lo largo de los capitulos precedentes hemos puesto de manifiesto que la uti-
lizacién 6ptima de los recursos escasos implica dos cuestiones basicas. La pri-
mera es asegurar la eficiente satisfaccion de demandas que surgen de un estado
de distribucién dado. Definido en términos de eficiencia paretiana —Ila Propo-
sicion de que existe una ganancia de bienestar cuando se puede mejorar la po-
sicién de cualquier individuo sin perjudicar la de otro—, este objetivo es acep-
tado en general como una meta politica. Pero existe también un segundo
objetivo: ¢cémo asegurar un estado de distribucién justa o equitativa. Dado que
existe una solucién eficiente.correspondiente a cada estado de distribucién del
bienestar, queda una cuestion pendiente: ;Qué estado deberia ser escogido como
equitativo o justo? En este caso, el concepto de eficiencia paretiana no es de gran
ayuda, si lo es de alguna. El problema de la distribucion consiste en la valora-

N Ly

* Guia para el lector del Capliulo 6. La teoria de la distribucion Optima, que se considera en
este _capitu]o, plantea una serie de problemas que generalmente no son tratados en el estudio de la
ch:enda Priblica. Sin embargo, es preciso hacer frente a las cuestiones planteadas al diseflar la po-
hncfa presupuestaria. Por otra parte, los criterios de justicia distributiva, aunque tienen una base fi-
loséfica, estan limitados en su aplicacién por consideraciones de cardcter econémico, de modo que

_han de combinarse las dos perspectivas.
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cion de un cambio en el que alguien ¢ sale ganando mientras que otro pierde. Es
un caso que consiste en disenar el modelo de las curvas i, de la Figura 5-2 ' {

Como se muestra a este respecto, la eleccion de 1a mejor o mds justa solu-
cién podria encontrarse estableciendo una “funcién de bienestar social”, es de-
cir, una serie de clasificaciones en las que se otorgan unas valoraciones sociales
a las ganancias de unos v a las pérdidas de otros. Dada una funcion de estas
caracteristicas, la técnica econémica puede reproducir mecdnicamente a res-
puesta, como se ilustra con la solucion de tangencia B* de la Figura 5-2. Pero
contintia existiendo el problema basico de la forma que deberia adoptar esta se-
rie de valores (o funcion de bienestar social). Al final, no es posible evitar la
cuestion de lo que se deberia considerar un estado correcto o justo de distribu-
cion.

A. ;FORMA PARTE LA EQUIDAD DE LA ECONOMIA?

En ¢l transcurso de los ultimos cincuenta afios, los economistas han sostenido
cada vez mas que una teoria de la distribucion justa o equitativa no estd dentro
de la esfera de la economia, sino que deberia dejarse en manos de los filosofos,
poetas v politicos. De hecho, al hablar de la “teoria de la distribucién” los eco-
nomistas se han referido tradicionalmente a la teoria de la formacién de los pre-
cios de los factores y a la division de la renta nacional entre los rendimientos de
la tierra, del trabajo v del capital. Esta teoria de la participacion de los factores
juega un papel esencial en el andlisis econdmico, pero su impaortancia se en-
marca principalmente en el area de la asignacion eficiente. Para que el uso de
los recursos sea eficiente, los factores de produccion deben ser aplicados de forma
que 1gua.len el valor de su producto marginal en todos sus usos, condicién que
se aplica tanto en una sociedad socialista como en una capitalista. Pero la teorfa.
del uso eficiente de los factores, por si misma, no ¢s una teoria de justzma dis-
trlbutwa "Por un lado, la proposicién de que la asignacién de factores deberia
estar basada en una eficiente formacion de los precios no requiere que la distri-
bucion final de la renta entre los individuos sea igual a los ingresos de las ventas
de sus servicios como factores en el mercado. Los dos pueden ser separados me-
diante la intervencién de la rama de distribucién del presupuesio. Por otra parte,
el interés ultimo de la justicia en la distribucion estriba en la distribucion entre
mdmduos 'y familias y no entre grupos de factores. Las part1c1pacmnes de los

factores estdn solo vagamente relacionadas con la distribucién de la renta entre
1as familias. Aundgie es clerto que la renta del capital afluye mds copmsamenté"
a_las familias de altas rentas y la renta salarial mas a las familias de renta baja,
exrsten importantes excepciones a esta regla. El problema de la distribucion en-

tre mdmduos 0 famlhas debe ser, por Io tanto, tratado d1rectamente

! Véase pagina 78.
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Determinantes de la distribucién

. Fn la economia de mercado la distribucion de la renta esta determinada por 1a i
" venta de los servicios de los facteres. Por lo tanto, depende de la distribucion de
" 1as dotaciones de factores. Con respecto a la renta del trabajo, esta distribucion

est4 relacionada con la distribucidn de las capacidades para obtener dicha renta,
as{ como con ¢l deseo de hacerlo, Con respecto a la renta de capital, se relaciona
con la d1str1bu01on de la riqueza determinada por la herencia, el régimen del

_ matrimonio v el ahorro a lo largo de la vida. La distribucion de las dotaciones !
~ de trabajo y capital estd vinculada a la inversion en educacion, queasu vez afecta
- al salario que una persona puede pedir. -

Dada la distribucién de dotaciones, la distribucion de la renta depende ade-
mais de los precios de los factores. En un mercado competitivo, estos precios son

. iguales al valor del producto marginal del factor. Como tales, dependen de una

amplia gama de variables, que incluyen las ofertas de factores, la tecnologia y
las preferencias de los consumidores. En muchos casos, sin embargo, los rendi-
mientos son determinados en mercados imperfectos en los que factores institu-

.=, cionales, tales como las estructuras de salarios convencionales, las relaciones fa-

miliares, la condicién social, el sexo, la raza, etc., juegan un importante papel.
Como resultado, los rendimientos de los diferentes trabajos pueden variar de
acuerdo con consideraciones de condicién social més bien que con el producto
marginal, y que alguien obtenga el puesto puede depender de sus relaciones mds
que de su mayor productividad. Por otra parte, ¢l régimen del matrimonio y los
legados son factores importantes a la hora de determinar la distribucion de la
renta monetaria de la familia.

La distribucion de la renta, generada por las fuerzas anteriores, muestra un
grado sustancial de desigualdad, que puede verse al comparar el porcentaje de
renta que afluye a diferentes porcentajes de familias clasificadas por su renta.
Asi, por debajo del 5 por 100 de la renta monetaria en los Estados Unidos afluye
al 20 por 100 de las familias con rentas inferiores, mientras que la parte de renta
recibida por los quintiles sucesivamente elevados de grupos de familia es del 11,
17, 24 v 43 por 100, respectivamente. Entre las diferentes formas de renta, la

' distribgci()n de la renta de capital es menos igual que la de la renta de sueldos
. ysalarios . Asi es la distribucién de la riqueza. Se estima que el quintil superior

de familias posee el 80 por 100 de la riqueza vendible vy cerca de las dos terceras
partes de la riqueza s1 se toman en cuenta los derechos a pensiones (incluyendo
la Seguridad Social) °. Por otra parte, en décadas recientes se ha mostrado una
tendencia a que aumente la desigualdad distributiva. ;Cémo se relaciona esta
pauta, que s¢ presenta de una forma completamente similar en los paises mas
avanzados, con lo que se podria considerar un estado correcto o justo de distri-

" bucién?

* Para una distribucion de la renta monetaria, véase Statistical Abstract of the United Stares,
U.Sj. Bureau of the Census, 1987, pag. 437. Los datos son de 1985.
Véase E. Wolll y M. Murley, “Long Term Trends in U.S. Wealth inequalities”, New York:

Starr Center, New York University, 1988,
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La distribucion como una cuestion politica

Al plantear esta cuestion, el enfoque se traslada desde la distribucién como un
resultado del mercado a la distribucion como una cuestion politica. Aunque la
gente pueda diferir en las pohncas que sigue, es evidente que los problemas de
distribucion han sido, son y seguirdn siendo, un factor vital en la politica y en
la determinacidn de la misma.

Que esto es cierto se hace mas evidente cuando se aplica al disefio de poli-

ticas de impuestos y transferencias, pero también es evidente el hecho de que .

casi todas las medidas politicas, incluso las no relacionadas directamente con
objetivos distributivos, tienen repercusiones sobre la distribucion, Asi, una si-
tuacién inflacionaria puede exigir una politica restrictiva para reducir la de-
manda agregada. Sus efectos distributivos diferirdn en funcién de que la reduc-

cion de la demanda se consiga aumentando los impuestos sobre las ventas o los

impuestos sobre la renta, o bien reduciendo los diferentes tipos de programas
de gasto publico, o aplicando restricciones monetarias. Las politicas dirigidas a
incrementar ¢l flujo de comercio internacional tienen diferentes implicaciones
distributivas, en funcién de la clase de aranceles que se reduzcan. Las medidas
antimonopolistas dirigidas a hacer los mercados mas eficientes afectardn a la
renta del capital y del trabajo en determinadas indusirias asi como a la renta
real de los consumidores de sus productos. Los programas de inversién piblica,
tales como el desarrollo regional o la construccion de carreteras, afectardn at
bienestar econdmico de diversos grupos de poblacidén vy, por tanto, a las pautas
de distribucion. Las potliticas de precios publicos, tales como las aplicadas en ef
“metro” de propiedad publica, afectardn de forma similar a la renta real de los
usuarios, y asi sucesivamente.

—

E cién, pero desgraciadamente el andlisis econdmico estindar no nos dice qué es-

! tado de distribucion deberia ser nuestra meta, es decir, cudles deberian ser los

L criterios de justicia distributiva. Como ya se ha sefialado, esta tltima cuestién

tiende a considerarse que esta fuera de las fronteras de los economistas, cuyo

traba}o consiste unicamente en analizar cuestiones de eficiencia. Pero dada la
esirecha relacion entre las cuestiones distributivas” y la politica econdmica ¥ su
importante e incluso dominante peso en la economia politica, los economistas
que se dedican a la politica publica dificilmente pueden desvincular su pensa-
miento de las cuestiones de equidad. S6lo se les puede exigir que distingan esas
cuestiones de las consideraciones de eficiencia, especialmente con respecto a la
aplicacion de la economia a los problemas de la Hacienda Publica, una de cuyas
partes integrantes es la funcién de nuestra “rama de distribucién”. Por lo tanto,
el andlisis del capitulo anterior basado en la eficiencia debe ir seguido, por lo
menos, de una breve consideracion de lo que constituye una distribucién justa
0 equitativa. De otro modo, no puede completarse nuestra vision normativa de
la teoria del sector pablico.

El disefio de una politica implica, por lo tanto, juicios acerca de la distribu~
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B. ENFOQUES DE LA JUSTICIA DISTRIVBUTI\VIA

Sise ha de efectuar una eleccmn entre criterios alternativos para una distribu-
- ci6n. justa,-deben. comprenderse sus 1rnp11cac1ones En primer lugar abordare-
" mos este problema bajo el supuesto de que 1) Iz Gtilidad que los individuos de-

rivan de su renta es conocida y-comparable y 2) la cantidad de bienes o renta

- total disponible para la distribucion es fija. Estos dos supuestos volverdn a ser

considerados posteriormente.

Puntos de vista alternativos

" Entre los posibles criterios sobre lo que constituye un estado justo de distribu-

cion, pueden ser considerados los siguientes:

1. Crterios basados en la dotacion;
a) Recibir lo que uno puede ganar en el mercado.
b} Recibir lo que uno podria ganar en un mercado competitivo,
¢) Recibir solamente la renta de trabajo (“ganada™).
d) Recibir lo que uno podria ganar en un mercado competitivo, en igualdad de

posiciones de salida.

2. Criterios utilitaristas:
a) Se méaximiza el bienestar total.
b) Se maximiza el bienestar medio.

3. Criterios igualitarios:
a} Se iguala el bienestar.

_ b) Se maximiza el bienestar del grupo de renta mas baja.

¢} La equidad categérica exige Ia provisién en especie.

4, Criterios mixtos:

a) El limite inferior del bienestar se establece con la regla de dotacién aplicable
por encima del mismo.

b) La distribucidn se ajusta para maximizar el bienestar de acuerdo con las va-
loraciones de bienestar social.

Al elegir entre estos criterios sobre una base del propio interés, las personas
con rentas altas consideraran que 1a) es lo que mads les inferesa, mientras que
tendrian que ser altruistas para apoyar las otras opcmnes Las personas con ren-
tas bajas clegiran 3b). Sin embargo, ésta no es la unica forma de considerar la
eleccion. Una perspectiva alternativa es la ofrecida por ¢l punto de vista del §i-
lésofo acerca del problema considerado como el del contrato social. Las perso-
nas situadas en lo que los fildsofos llaman el “estado natural” analizan lo que
deberia regir la relacién entre personas en una sociedad justa, incluyendo la dis-
tribucion del bienestar econdmico *. Dependiendo de como se analice la justicia
social, esto puede significar que las personas tienen derecho a guardar lo que
ganan como suglere el criterio basado en la dotacion, que la razon exige maxi-
mizar el blenestar como sugieren. los utilitaristas o que los criterios igualitarios

4 Véase Earnest Baker (ed.): The Social Contract, London: Oxford, 1946,
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exigen alguna forma de tratamiento igual. ;Qué puede decirse acerca de las dis-

tifitas opiniones v cuales son sus implicaciones?
Criterios basados en la dotaci6n

Los tedricos del contrato social formularon el problema en términos de ciertos
derechos y deberes que todos los miembros de la sociedad pueden exigir y han
de cumplir, aunque difieren en sus opiniones sobre el contenido del contrato.
Los filosofos del derecho natural, como Hobbes v Locke, que escribieron en la
segunda mitad del siglo xvu y siguieron los que aqui se denominan criterios ba-
sados en la dotacion, defendieron el derecho innato de la persona a los frutos
de su trabajo, dando por tanto un apoyo ético a la distribucién por la dotacion
de factores y la formacion de los precios en el mercado. Una opinién similar
entre los modernos filasofos es adoptada por Robert Nozick °.

Este principio de titularidad de un derecho puede ser establecido sin restric-
ciones como en la), o puede ser limitado a aquellas ganancias que puedan ser

obtenidas en un mercado competitivo, como en 1b). Las demandas de benefi- |

cios de monopolio no serian entonces legitimas, ni tampoco las demandas de
sueldos v salarios que excedieran del producto marginal. Todavia existe otra po-

sibilidad, 1c), aplicar el principio de la dotacién dnicamente a una renta de

sueldos o salarios “ganada” pero no a la del capital. Esto puede ser correcto ya
que de acuerdo con el pensamiento de Locke, los recursos naturales se poseen
“en comun” o simplemente porque se mantiene que ganar los salarios implica
desutilidad del trabajo, mientras que cobrar los intereses no. Una consideracién
asi fue aplicada por los economistas cldsicos britdnicos cuando afirmaban gue
la renta del capital o “no ganada” deberia ser gravada mds duramente que la
renta salarial,

Una moderna versién, la 1d), del enfoque de la dotacién aprueba tinica-
mente la desigualdad que se mantendria si todas las personas tuvieran la misma
posicién de partida. De acuerdo con una interpretacion radical del sistema de
libre empresa, esto significa la aceptacion de tales desigualdades como resultado

de las diferencias innatas en la capacidad para ganar, en las preferencias entre .

renta y ocio y en la frugalidad. Por contraste, las desigualdades que se derivan

de la herencia, de las diferentes oportunidades de educacion, o de la condicién -

familiar no serian aceptables. Se puede argumentar, en efecto, que esta limita-

cion de la desigualdad viene exigida por la légica de un sistema de “empresa
6

puro .

3 Véase Robert Nozick, Anarchy, State and Utapia, New York: Basic Books, 1974, cap. 7.

¢ Para una expresién elocuente de este espiritu, véase Henry Simons, “A Positive Program for
Laissez-Faire: Some Proposals for a Liberal Economic Policy™, en Economic Policy for a Free So-
ciety, Chicago: University of Chicago Press, 1967.
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Criterios utilitaristas

- A diferencia de los defensores de estos criterios basados en la dotacién, otros

filsofos sociales rechazan la innata desigualdad de la capacidad como fuente

i jegitima de diferencias en el bienestar economico. Se reconoce la existencia de
- dichas desigualdades, pero no se deberia permitir que determinaran el estado de
- distribucion. Haber nacido con un nivel alto o bajo de capacidad no se debe a
. 1os deseos 0 a la accién de un individuo determinado. Al igual que la condicién
- gocial, este accidente de nacimiento se considera carente de sancién ética como
" hase de distribucidon. De acuerdo con este punto de vista, habria que buscar al-
- gin otro principio de asignacion. :

. Renta fija total. Una de las respuestas fue dada por los utilitaristas, tales como
" Bentham, que.habia distribuido la renta de modo que se consiguiera la mayor
~ eantidad total de felicidad, un objetivo que pensaban que atraeria a “todos los
hotibres razonables™ . Con respecto a la division del total de un pastel dado, a

A deberia ddrsele mas renta que a B si el “nivel de utilidad” de A, o capacidad
de derivar felicidad de su renta personal, es superior. Unicamente si suponemaos
que las curvas de utilidad de la renta marginal son iguales para todos los indi-
viduos y son decrecientes, s¢ hard precisa una distribucion igual de la renta. Por

.- lo tanto, el punto de vista de la maxima satisfaccion, puede o no conducir a una

solucion igualitaria.

Esto aparece ilustrado en la Figura 6-1. En cada diagrama, se mide la renta
sobre el gje horizontal, mientras que el eje vertical registra la utilidad marginal
de la renta, es decir, el incremento de wutilidad total que.se produce cuando se

" anade un dolar adicional a la renta. El drea bajo la curva mide asi la utilidad

total derivada de los diversos niveles de renta. Para salvar la dificultad que surge
a causa de que la utilidad de los délares iniciales pueda muy bien ser infinita,
consideraremos la distribucion de la renta por encima de un cierto nivel mi-
nimo OM. Suponemos, por el momento, que la utilidad de la renta puede ser
medida en “utiles” y que es posible una comparacién de utilidad entre varios
individuos. Las dificultades implicadas en estas suposiciones serdn tratadas in-
mediatamente. Suponemos, ademds, que después de dar a cada uno un nivel
OM, la renta disponible para su distribucion entre A v B se fija en MT, una
suposicion que debe ser reconsiderada dentro de poco.

En la parte superior de la figura consideramos gue dos individuos, A v B,
tienen las mismas curvas de utilidad marginal. Para maximizar la satisfaccién
total se dividird esta renta en partes iguales entre A v B, de forma que A reciba
MCy B reciba MD, siendo MC + MD = MT. Las utilidades marginales de A
v B se hacen iguales en OF, como lo son sus utilidades totales, reflejadas por
MCGH y MDKL, respectivamente °. En la parte inferior de la figura supone-

? Véase 1. Bentham, The Principles of Morals and Legislation, New York, Macmilian, 1948,
cap. 1.

_ ¥ Resulta ficil ver que la suma de las utilidades se hace maxima igualando las utilidades mar-
ginales. En la medida en gue se asigne mds renta a A que a B, la utilidad marginal de A serd inferior.
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FIGURA 6-1. Modelos de distribucion.

mos que la curva de utilidad marginal de A, mas alld del nivel minimo OM, se
sitiia por encima de B. En otras palabras, A posee una capacidad superior para
derivar utilidad adicional de la renta por encima de OM. Suponiendo d¢ nuevo
una renta total AT disponible para su distribucion, la utilidad total se hace ahora

méaxima asignando Ia cantidad mayor, MK, a A y la menor, MV, a B, donde

MK + MV = MT. Las utilidades marginales se igualan en OJ vy la utilidad to-
tal de A, o MKNH, excede ahora a la de B, o MVPL. Al tener una curva de
utilidad situada mads arriba, A queda en mejor posicion por dos razones: A no
solamente obtiene una mayor utilidad de la misma renta, sino que, ademads, re-
cibe una parte mayor de renta.

Renta variable total. En la Figura 6-1 se ha actuado bajo el supuesto de que
la renta total disponible para su distribucién permanece invariable. Si se toman

Por lo tanto, la utilidad total se incremeniz al transferir renta de A a B hasta que las utilidades mar-

ginales y las rentas {(dadas las mismas curvas de utilidad) se igualen.
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sn cuenta los efectos adversos, la maximizacion del bienestar, tal como han re-
salcado los utilitaristas desde Bentham, puede muy bien no alcanzar una distri-
- pucion igual, incluso si suponemos que la pendiente de las curvas de utitidad de
~todos los individuos es la misma: Ademds, como se sefialé anteriormente, debe
“idarse una subvencion por las perdldas inttiles que surgen en el proceso de re-

C’riterios igualitarios

- Contemplar el problema en términos de bienestar maximo (ya sea total o me-
“dio) supone una construccién algo artificial. Después de todo, la sociedad se
- gompone de individuos, no de una suma de individuos o de un individuo me-
- dio. En tal caso, ;jpor qué deberia todo hombre razonable estar de acuerdo con
- maximizar el bienestar toral? (,No es el problema esencial de la distribucion el
~d¢ la posicion relativa de los individuos y no deberia ser el obj etwo la 1gualdadm'
de ‘situacion? Este es el punto céntral de la formulacion igualitaria. i

-La igualdad como objetive. Una primera versién (la 3a) sostiene que la
igualdad de bienestar es deseable en si misma. Basada en ¢l punto de vista hu-
manista del valor igual de cada individuo, esta afirmacion subyace al pensa-
‘miento igualitario de escritores tales como Rousscau v Marx. Puede conside-
‘rarse también en linea con la ética cristiana, aunque otras interpretaciones la
sitian méds proxima a los cnterlos basados en la dotacion, reflejados en la idea
de Weber de la ética protestante °, Por otra parte, la distribucion de una renta
total dada depende de nuevo de si las curvas de utilidad individuales son las
mismas 0 no. Si 1o son, se aplica la parte superior de la Figura 6-1 v la renta se
. divide por igual entre A y B. Los preceptos utilitarista (maximo bienestar total)
- ¢ igualitario exigen ambos una igual distribucion de la renta. Pero si los niveles
“de utilidad difieren, como se supone en la parte inferior de la figura, la distri-
bucion igualitaria asignaria MS a A y MR a B, donde MS + MR = MT y
"MSQOH + MRUL. Ahora la parte mds importante de la renta va a la persona
cuya escala de utilidad es mds baja v la pauta de designaldad de la renta es
.--opuesta a la que se logra bajo la regla de maxima satisfaccion total.

" Es dudoso, sin embargo, que igualitaristas tales como Rousseau o Marx hu-
“bieran reconocido las diferencias en el nivel de curvas de utilidad como razones
legitimas para la designaldad de la renta. Cuando Marx afirmaba: “De cada uno
de acuerdo con su capacidad, a cada uno de acuerdo con su necesidad” ', se

© ¥ Véase Max Weber, The Protestant Ethic and the Spirit of Capitalism {trad. de Talcott Par-
sons), New York: Scnbner s, 1958.

' Véase Karl Marx, “Critique of the Gotha Program” en P. C. Tucker (ed.): The Marx-Engels
Reader, New Yark: Norton, 1972, pég. 388, En el mismo contexto, Marx observa que las conside-
raciones de incentivo no permiten la aplicacion de esta norma bajo el socialisrne, siendo alcanzable
umcamente en la fase final del comunismo.
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referia, evidentemente, a diferencias de necesidades debidas a factores objetivos,
tales como la dimensién de la familia o 1a salud v no a diferencias subjetivas en
la capacidad para disfrutar de la renta. Aunque las capacidades de disfrute pue-
den diferir, la mayoria de los filésofos igualitaristas hubieran interpretado que
la doctrina de valor-igual exige que la sociedad distribuya una renta total dada
como si las curvas de utilidad fueran las mismas, llegando de este modo a una
distribucién igualitaria, modificada nicamente por la admisién de diferencias
objetivas en la necesidad.
Pero una vez mads, el nivel de renta no es ﬁjO Los igualitaristas, no menos
7 dlstnbumon de la renta sobre el mvel dei mgresos Gravara H parii ‘transferirselo
al puede red ci renta d1spon1ble para la distribucion. Si §g:ﬁlleva demasiado
IE}OS un aumento posterior en ¢l impuesto sobre H puede no solo reducir la
brecha entre H y L. sino también empeorar la posicién de ambos 11 La regla
utilitarista, llevada a un extremo asi, tropieza con dificultades, a menos que a la
igualdad se le conceda un valor tan alto como para contrarrestar una reduccion

en los niveles medios.

Maximizacién de Ia renta mas baja Esta dificuitad se evita aplicando una
cala. Esta regla, tal como fue sugendéi por Rawls, permite la demgualdad en la
renta en la medida en que contribuye a un nivel més elevado de renta en la parte

mds baja de la escala 2. Llevado mds alld de cierto punto, un incremento pos- -

terior de los tipos impositivos reduce la carga, convirtiéndose asi en contrapro-
ducente al permitir transferencias a receptores con renta mas baja.

Rawls obtiene una solucion asi a partir de su regla de justicia por la cual los
individuos estdn situados en una “posicion inicial” en la que no saben cudles

seran sus ingresos potenciales. Realizan entonces una eleccion “imparcial” de-

lo que deberia ser el estado de distribucion. Sabiendo que la igualacion reducira
el nivel de renta disponible para la distribucidon pero sin saber cudl serd su pro-
pia posicidn en la escala de renta, se detendrdn antes de exigir la igualacién. Su-
poniendo que la gente tenga una elevada aversion al riesgo, votara por el grado
de redistribucion que maximice la renta mas baja, llegando asi al resultado an-
terior. El alcance de la redistribucion deseab]e se conv1erte por tanto en depen-
dlente del grado de aversion al nesgo ’

Equidad categorica

Existe todavia otro enfoque de la distribucion, relacionado también con el de-
recho a niveles minimos, que define este dltimo no en términos de renta sino

en términos de categorias especificas de consumo. Asi e] minimo puede ser de-

' Véanse paginas 101 y 348.
12 Véase John Rawls, A Theory of Justice, Cambridge, Mass.: Harvard University Press, 1972,

i
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'ﬁmdo cOmo una. Sferta. minima de alimentacion, vestido y- v1v1enda El coste de
‘estas partldas podria tomarse para establecer la renta minima, o la provisién

- puede hacerse en especie. Es ésta una perspectiva que se¢ analizara posterior-

mente cuando se considere ¢l papel de las donaciones. Designada por el nombre
“de “equidad categorica” puede tomarse para vincular el enfoque de los bienes
preferentes al de la justicia distributiva '°. Ese enfoque ayuda por tanto a expli-

~car el predominio de las politicas publicas que ofrecen ayudas en especie tales
. como viviendas a bajo coste © que subvencionan productos comprados por ellos
- tales como el plan de cupones para productos alimenticios.

' Soluciones mixtas

- Aunque las premisas que subyacen a estos distintos enfoques pueden ser inves-
- tigadas y sus consecuencias examinadas, la eleccién entre ellas, sin embargo, di-
. ficilmente pernite una respuesta inica. La cuestion bdsica de si el disefio de.nna

buena sociedad puede ser determinado por la “razon” o si los “valores” pueden
ser elegidos permanece sin resolver, un tema que debe ser replanteado a medida

“que la civilizacion avanza.

También deberia sefialarse que en la practica los distintos enfoques no se
e}ecutan necesariamente en una forma pura, sino que es mds probable que se

-~ combinen. Asf, puede afirmarse que la equidad exige asegurar que nadic padece

pobreza, pero que una vez logrado este objetivo, deberia aplicarse un enfoque

basado en la dotacmn Tal solucién de compromiso (combinada quizds con

cierto reconocimiento de la interpretacion de la igualdad de partida de los cri-
~ terios de dotacion) se aproxima mads a las costumbres que surgen respecto a la
_distribucion. Hace unos pocos afios se afirmaba en el Informe Econcmico del
Presidente que “aquellos que producen mas deberian estar mejor remunerados

y ningtn individuo o familia deberia verse obligado a descender por debajo de
un nivel minimo de consumo, independientemente de la produccion poten-
cial” **, En ofras palabras, se establece que el enfoque basado en el criterio de.
dotacu)n con derecho a las ‘ganancias obtenidas ¢n ¢l mercado deberia apli-
carse, pero que el grado resultante de  desigualdad tiene que ser limitado estable-

- ciendo un tope a la parte de renta obtemda en el tramo mas baJo de la escala.

O bien puede extenderse la aplicacion del criterio de dotac1on subiendo por la
escala, de acuerdo con el criterio 4b) anterior.

Equidad entre generaciones

La generacién actual puede afectar al bienestar de las generaciones futuras de
varias formas. Asi, los avances en la ciencia y en la tecnologia realizados por

" Véase pagina 68.
14
Vease, por ejemnplo, Economic Report of the President, Washington, D.C.: Government Prin-

ting Office, 1974.
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esta generacion estardn a disposicion de la siguiente. Analogamente, el capital:
acumulado por la generacion actual se transmite como legado a la siguiente. Por
lo tanto, la actual generacién beneficia de muchhs formas a la siguiente. Pero,’
el desahorro, la explotacién de los recursos naturales irreemplazables v la des-
truccion del medio ambiente suponen una carga para el futuro. Todas estas re-.
laciones —el hecho asimétrico de que el presente pueda afectar al futuro pero
no viceversa— plantean una seric de cuestiones de “equidad intergeneracic ul”
sobre la que volveremos mds adelante al tratar de la financiacidn de la seguri
dad social v de la deuda publica. Por el momento basta observar que la intro
daccion de una dimensién temporal viene a afiadirse a la complejidad del pro-:
blema de la distribucién . :

esponder trabajando mds (la curva de oferta de trabajo tiene pendiente dec
jente a lo largo dfe este tramo de salario alto), pero posteriormente un n o
ncremento-en ¢l tipo impositivo inducird a H a disfrutar de mas ocio —-eufc:ivo
i, 2 trabajgr menos—. Como consecuencia, los ingresos que se pueden Sbte_
_fier con un impuesto da(lio no son ilimitados. A medida que se va aumentande-
1tipo de gravamen, los ingresos aumentardn durante cierto tiempo hasta lle a?
S un pun-to‘ mas alld de_l cual los posteriores incrementos en el tipo im ositigv
‘s traduciran en unos ingresos decrecientes y, por tanto, en una reduc?:ién d0
s fondos disponibles para transferir a L 'S, Esta relacion se ilustra en el cuad ;
siguiente, donde se muestra la respuesta de H a los aumentos en los ti im
positivos con una tasa salarial de 10 délares. pos

C. LIMITES A LA REDISTRIBUCION Tipo Hora ~ Ingresos Renta de H
) i as Rentade  impositivos de H  despuds del
o ] - ) - . Lo Impositivo trabajadas Hantes del  transferidos a i impuesto

La discusion anterior se ha centrado en la cuestion bisica de lo que constituye .7 (porcentajef por H impuesto (délares) (dglar fomade
un estado justo de distribucion. El problema de la politica practica es mas li- ' ' I m Y, v es) {ddafes)
mitado. El tema no es tanto c6mo establecer una sociedad justa y su nuevo es- 0 8.0 500 5
tado de distribucion, sino considerar si dirigir el problema de I redistribucion 15 7.0 70,0 10,5 oos 2
y como hacerlo. La cuestion es hasta qué punto y como debe ser alterado el gs- 30 5,0 5 0: o b0 gg g 10,6
tado existénte de distribucion —tal como esta determinado por el mercado y las 50 2,6 25,0 12,5 12,5 150
instituciones sociales dominantes—. En cierta medida esto puede lograrse me- 80 1,0 10,0 80 20 1§g
diante donaciones voluntarias, pero dichas transferencias tienen menor peso si 100 0 0 0 O' o

se las compara con politicas de redistribucion decididas por el proceso presu-
puestario. Tales politicas se enfrentardn, por tanto, a las respuestas de los indi- ) '
viduos que ganardn o perderan en el proceso. Esto, a su vez, puede afectar al - Al introducir el impuesto, H incrementa sus horas de trabaio hast
tamario del pastel disponible para la redistribucion e imponer costes que deben - cupera algo de su renta perdida. Lo hace asf hasta liegar a un Jti 0 i s
ser tomados en consideracion.’ . (1121 all 538011):01 0106 5)01r el}cima del cual reducira sus horas de trabajc? Aln;I;:;fii‘g
1 F por LUV, los Ingresos todavia aumentan, como lo hace eI. tipo i i
tivo, mas de lo necesario para compensar la disn‘iinuci(m en la b nonble.
pero cuando el tipo impositivo aumenta mas todavia, los in aes?)i,eel;ln e
- disminuir. Mientras que el objetivo del maximin puede logrgarrse deterlxjil;fggs:

.- en un tipo del 30 por 100 itari i
| .ig.ualaci()n_ » 8¢ necesitaria un tipo del 50 por 100 para la plena

El tarmafio de la tarta

Tal como se ha senalado a lo largo de esta discusion, la redistribucion implica
tanto costes como beneficios, v ambos deben ser considerados. Para empezar
las politicas de redistribucién pueden reducir el tamafio de la tarta disponible
para la distribucién..Esto se muesira aqui con respecto a los efectos sobre la oferta.
de trabajo, pero surgen problemas similares con respecto a los posibles efectos .
sobre el ahorro, 1a inversion y el crecimiento econdmico. Consideremos dos in-
dividuos, H, con una alta capacidad de ingresos, y L, con una baja capacidad
Para simplificar, supongamos que la capacidad de ingresos de L es, de hecho,
cero. Bn ausencia de intervencion, H tiene una renta positiva sustancial y L no-
tiene ninguna. Ahora se establece un impuesto sobre H vy se realiza una trans
ferencia a L. Como resultado del impuesto, el salario neto de H (el rendimientc
en bienes que puede obtener por vender su ocio) se reduce. Inicialmente H pued

Costes de eficiencia

: (1;3:: gllj:grilrcl:g poten::ial de la redistribucion puede, por tanto, ser limitado a causa
- rementos posteriores en }os tipos impositivos al ’
un tope de ingresos. Pero esto no reflej i o Ia historts, Exie oo

_ 5 efleja la totalidad de la historia. Exi
--Coste y mads sutil de la redistribucié incipio se baco ofective.
: n, que desde ¢l principi h i

Este surge porque el hech i copto de impuoste soen b

o de retirar un délar en concepto de i
renta de H deja a H con una pérdi i Perion & con oy 12
pérdida de bienestar superior a esa i

| ] co de cantidad,
- borque la cantidad recibida por L también impone una pérdida de bienestar qug

15 va .
Véanse pdginas 245 y 689. 'S Vease pdgina 348,
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Indice de
utilidad
de A c

Si las combmacmnes dominantes conducen a la economia al punto E, el
vimiento hacia los puntos entre Fy sobre la frontera de utilidad es efi-
jente (6ptimo paretiano), 'va que al menos uno gana y nadie pierde. Pero el
terio de eficiencia de Pareto no nos dice como elegir entre los puntos situados
tre Fy G. Desde el punto de vista social, sin embargo, G es mejor, ya que
'-anza la curva de indiferencia social mas alta posible, 7,4, Supongamos ahora
ue el funcionamiento del mercado conduce al punto F. Dadas las curvas i, de
{4 Figura 6-2, se obtiene una ganancia social al pasar de F a B*, aumentando el
Bignestar soc;al desde iy a i;s. Esta ganancia s¢ produce aunque A pierda, va
“que el movimiento no ¢std sancionado por el criterio de eficiencia paretiana.
emds, pasar a un punto situado fuera de la frontera de utilidad, como K,
~puede ser superior desde el punto de vista social a permanecer en F. La intro-
‘duccién de una funcion de bienestar social, reflejada en iy, iy,... sugiere por
anto un concepto ampliado de eficiencia, es decir, uno por ¢l cual el resultado
“e5 valorado y ordenado en términos de bienestar social.

“ Para ver cOmo se relaciona esto con el coste de eficiencia de la redistribu-
ion, podemos imaginar CBD para trazar la frontera de utilidad tal como se ve-
rfa si la redistribucién pudiera ser conseguida sin un coste de eficiencia . Pero
“dado este coste, y empezando por F, la frontera realmente disponible puede ve-
nir dada por la linea de puntos FKZ. Al pasar de F a K (jpero no mis alll), 1a
redistribucion todavia es favorable en términos de bienestar social, pero la ga-
‘nancia es menor (implicando un cambio desde /;; a iz solamente) de la que se
‘produciria sin un coste de eficiencia de la redistribucién. Aunque la sociedad
‘puede, por lo tanto, aceptar alguna pérdida de eficiencia para obtener una ga-
-pancia-de equidad, deberian hacerse ajustes distributivos para minimizar este
‘coste. Esto se considerard mds adelante cuando se comparen los costes de efi-
*ciencia de fas diversas clases de impuestos '®,

o D Indice de
utilidad de B

FIGURA 6-2. Transaccion entre equidad vy eficiencia.

debe ser tomada en cuenta. Comeo se sefiald anteriormente, este factor plantea
un importante problema en el diseno de un programa de bienestar 1 X

Sin embargo, el hecho de que el donante pierda mas de lo que el receptor:
gana, no significa que la transaccion deba implicar una pérdida social. Depende
en gran parte del peso que se le atribuya por dolar de pérdida y por ddlar de-.
ganancia, de modo que una ganancia de baja renta de 90 centavos puede, en
términos de carga social, mds que compensar una pérdida de 1,10 délares en un-
punto mds alto de la escala.

La naturaleza de la transaccion (frade-off) entre eficiencia y equidad se ilus-
tra en la Figura 6-2 para una economia de dos personas, A y B. Como s¢ vio-
anteriormente en la Figura 5-2, los ejes vertical v horizontal miden los niveles
de utilidad de A y B, con utilidades crecientes cuando se pasa de O a C' o bien.
de O aD. CD es la frontera de utilidad derivada anteriomente en la Figura 5-2
e I, i, is3,... SON curvas de indiferencia sociales gue reflejan el criterio distri
butivo de la comumdad B* es el punto de tangencia, que reﬂeja la mejor de las.
soluciones posibles.

D. RESUMEN

_E_I pr(_)blema de la distribucién justa, junto con el de la eficiencia, es una parte
esencial del mds amplio probléma de Ia utilizacién éptima de los recursos.

1. La distribucién de la renta determinada en el mercado depende de la distribucion
de las dotaciones de los factores y de los precios a los cuales se venden los servicios
de estos factores.

2. Este proceso tiene una importante relacion con el uso eficiente de los recursos,
pero no constituye una teoria de la justicia distributiva.

3. La distribucion, determinada por Ia renta de los factores, no tiene por qué coin-
cidir con la que se considera socialmente deseable, exigiendo por tanto un ajuste
mediante medidas de politica fiscal v de otras politicas.

- Se han distinguido varios enfoques de la justicia distributiva, y se han con-
- siderado sus consecuencias para la distribucion de la renta.

_ 13 - .
'" Véanse paginas 229-231. Véasc pagina 339.



- Capitulo 12

Introduccién a la imposicion *

" A. Categorias de ingresos: Inmpuesios, tasas y empréstitos. Los impuestos en el fTujo cir-
ular. Impuestos sobre la posesion y transferencia de rigueza. Impuestos personales frente
impuestos reales. Impuestos directos frente a impuestos indirectos. Las transferencias
_como impuestos negaiivos. B. Requisitos para una “buena” estructura tributaria.
‘C. Resumen.

bandonamos ahora la vertiente del gasto de la politica presupuestaria para
-considerar la vertiente de los ingresos. Aungue un buen andlisis econémico exige
.considerar de forma conjunta ambos aspectos, en la prictica se les considera
como temas mds o menos separados. En este capitulo y los siguientes exami-
1amos los principios, econdmicos y de otro tipo, de la politica fiscal y-los re-
‘quisitos de un buen sistema impositivo. Una vez establecida esta base, proce-
demos en la Parte Quinta a considerar los aspectos mds especificos de la
estructura tributaria de los Estados Unidos.

A. CATEGORIAS DE INGRESOS

‘Los ingresos de un gobierno pueden tomar la forma de impuestos, tasas 0 em-
préstitos. Comenzamos con un breve repaso de las diversas formas de ingresos,
considerando como pueden distinguirse y cudles son sus caracteristicas.

* Gufa para el lector del Capitulo 12, Se agrupan los impuestos de acuerdo con su impaeto sobre
el flujo circular de la renta y de los gastos, asi como con respecto a otras clases importantes de ca-
‘racteristicas. Se eshozan los requisitos de una “buena” estructura impositiva.

255
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Impuestos, tasas y empréstitos Renta de

las familias

NN

FAMILIAS

Los impuestos y las tasas se obtienen del sector privado sin que eso impligy,
una obligacion del gobierno hacia el contribuyente. Los empréstitos implic
una retirada de fondos a cambio del compromiso del gobierno de devolver
en una fecha futura v de pagar intereses en el interin. Los impuestos son Gbl-i
gatorios, mientras que las tasas y los empréstitos implican transacciones vol '
tarias. De estas tres fuentes, son los impuestos los que proporcionan la mas
parte de los ingresos . Se abundar4 en la distincién entre tasas ¢ impuestos
tratar de la imposicion segiin los beneficios en el capitulo siguiente y la eco
mia de los empréstitos serd examinada en una parte posterior de la obra.
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Los impuestos en el flujo circular

MERCADC
DE CAPITAL
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TITTRIINTOLY

Una forma util de distinguir entre los diversos tipos de impuestos consiste e R
considerar su punto de impacto en el flujo circular de la renta y de los gastos \ '
la economia.

=12 rrreTrrIrrrr I
2

i ) 5
Beneficios Inversion

! 3
T T I I T T I T TP I VT T YT I T T I T TLXTTITI T

1
1 MERCADOQ DE MERCADC
BIENES DE DE BIENES

S0 : ]
9 Depreciacion ) CONSUMOG DE CAPITAL

o 2
(———& B (I IT IR ITIFITTFIEEE ST TTTFTFETS

Puntos de impacto. La Figura 12-1 presenta un cuadro simplificado del flyj
circular de la renta v de los gastos en el sector privado, junto con los punto:
principales er los que se introducen los diversos impuestos. El flujo monetari
de la renta y de los gastos que se muestra en la figura circula en el sentido de t
agujas del reloj, mientras que ¢l flujo real de entradas (inputs) de factores ¥'s
lidas (ouzpurs) de producto (no reflejados) se mueve en sentido contrario.-A:
la renta (1) se percibe por las familias v se divide en gastos de consumo (2):
ahorro familiar (3). Los gastos de consumo fluyen al mercado de bienes de co
sumo y se transforman. en ingresos (4) de las empresas que venden dlchos_ bi
nes. Los ahorros fluyen a través del mercado de capital y son canalizados ha
la inversion (5) Se convierten asi en gastos en el mercado de bienes de capit
y se tornan en ingresos (6) de las empresas que producen dichos bienes. Los Ir
gresos brutos empresariales (7) se hacen disponibles como desembolsos (8) par
ser utilizados por la empresa. Una parte se aparta para cubrir la depreciac
(9), v el resto (10} se destina a la compra de servicios de trabajo como suel
(11), de capital como beneficio ¢ interés (12) y de otras entradas (inputs) en
mercado de factores. Todo ello en conjunto representa la participacion de 10§
diversos factores en la renta nacional. Estas participaciones se pagan a los ofe:
rentes de factores —en forma de salarios (13), rentas de capital (14), dividendos,
intereses, y renta—. Se convierten asi en renta de las familias (1). Sin embarg
algunos beneficios se mantienen como beneficios retenidos (15) en vez de p
garse como dividendos. Los beneficios retenidos, junto con los descuentos pt
depreciacién, comprenden los ahorros de las empresas (16) y se combinan con
los ahorros de las familias (3) para financiar la inversién o la compra de blenes

.y
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FIGURA 12-1. Puntos de impacto de los impuestos en el flujo circular.

e capital. De esta forma se cierra el flujo circular de la renta v de los gastos °.

Podemos ahora localizar los puntos de impacto de los diversos impuestos a
artir de la Figura 12-1. Los impuestos pueden recaer sobre la renta de las fa-
nifias en el punto 1, sobre los gastos de consumo en el 2, sobre los ingresos em-
sariales provenientes de ventas de minoristas o de valor afiadido en el 4, so-
re los ingresos brutos totales de las empresas en el 7, sobre los ingresos de las
mpresas netos de depreciacidn en el 10, sobre las néminas en el 11, sobre los
cneficios en el 12, sobre los ingresos salarales en el 13, sobre los beneficios re-

% Como las cuentas de la renta nacional parten de una visién ex-post, ¢l ahofro y la inversién

I Véase pagina 390. bc:n igualarse por razones de identidad contable.
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tenidos en el 15, sobre la renta del capital en el 14. Los principales impues
en el sistema de los Estados Unidos son [Gcilmente identificables con estos

JADRO 12-1.

Clasificacion de los impuestos *

INTRODUCCION A LA IMPOSICION

)

259

versos puntos de impacto sobre el sector privado. El impuesto sobre la reng
personal se aplica en el punto 1, el impuesto sobre la renta de las sociedadess
el 12, el impuesto sobre las ventas al por menor en el 4, la cuota patronal el

Impuestos
pstablecidos

SOBRE EMPRESAS

SOBRE FAMILIAS

Como vendedoras
{fuentes)

Como-compradoras
{tsos)

Como vendedoras
{fuentes).

Como compradoras
{usos)

impuesto sobre las néminas en el 11 y la cuota de los trabajadores en el
puesto sobre las néminas en el 13. Los impuestos aplicados en 2 no existen &
nuestra estructura tributaria pero son candidatos potenciales para la reform
fiscal y serdn comentados mds adelante bajo los titulos de impuesto sobre ¢l gas
(2) e impuesto sobre el valor afiadido del tipo renta (10).

Impuesto sobre las
ventas al por menor
Impuesto sobre el
Valor Afiadido {tipo
consuma) (4}

Impuesto sobre el
gasto (2}

Clasificacién de ios impuestos. Volviendo de nuevo a la Figura 12-1,°g
servamos que los diversos impuesios pueden ser clasificados de la forma s
guiente;

1. Pueden recaer sobre el mercado de productos o sobre el mercado de factores;
9 Pueden recaer sobre el lado del vendedor o sobre el del comprador del merca
3. Pueden recaer sobre las familias o sobre las empresas.

Impugsto sobre
cigarriios
Impuesto sobre la
gasolina {4)

Impuesto sobre el
teléfono
Impuesto sobre la
gasolina
Impuesto saobre la
propiedad (2)

4. Pueden introducirse en el lado de las fuentes o en ¢l de los usos en Ia cuenta:

&f mercado de
contribuyente. it

El Cuadro 12-1 nos muestra la clasificacién de nuestros principales impiie
tos a lo largo de estas lineas. Esta clasificacién resultara util posterlormen

Impuesto sobre el
Valor Anadido {tipo
renta) {10}

Impuesto sobre la
renta (1)

cuando se examipe la incidencia de los diversos impuestos.

Equivalencia entre impuestos. En este punto linicamente es preciso obse
var que existen algunos pares de impuestos que pueden parecer diferentes pero

Impuesto sobre las
ndéminas, cuota
patronal (1%)

Impuestc sobre las
néminas, cucta de
los trabajadores
{13}

que son equivalentes de hecho.
gunos empleos

1. En un mercado competitive, no importa en que lado del mostrador se apli
impuesto. En el mercado de productos, un impuesto del 10 por 100 sobre el ve
dedor que grava el precio neto de, por ejemplo, 100 délares, cleva el precio bruto

gurios factores,

Impuesto sobre el
beneficio de las
sociedades
Impuesto sobre la
propledad {12)

hasta 110 délares v ofrece exactamente el mismo resultado {es decir, ingresos; p
cio bruto v salida —oufpur—) que un impuesto sobre las compras que recaiga’s
bre et comprador aplicado al mismo tipo sobre el precio neto. Esto es vilido tan
en el caso de un impuesto selectivo como en el caso de un impuesto sobre la ven
o compra de todos los bicnes de consumo.
2. Lo mismo es valido en el mercado de factores, donde un impuesto sobre el el
presario que grava sus néminas al 10 por 100 ofrece el mismo resultado (los m
mos ingresos) que un impuesto del 10 por 100 sobre la renta del asalariado
forma similar, un impuesto general sobre las compras de factores es equivalent
un impuesto general sobre las ventas de factores, es decir, un impuesto sob
renta. .
3. Finalmente, en una economia sin ahorro, se daria una equivalencia ulterior en
un impuesto general sobre las compras de factores, un impuesto general so
renta de los factores, un impuesto general sobre fas compras de los productos ¥
impuesto general sobre las ventas de los productos Esta cadena de equivalen
entre impuestos no es aplicable, sin embargo, si tomamos en consmleracmn
ahotTo, va que en ese caso un impuesto sobre las ventas de factores (un im

: ductos.

- Los ndmeros entre paréntesis se refieren a los puntos de impacto que aparecen en ja Figura 12-1.

sobre la renta) deja de ser equivalente a un impuesto sobre las compras de los pro-

‘Tener en cuenta estas identidades y como los diversos impuestos encajan en
Optabilidad nacional serd Witil para analizar las similitudes o diferencias entre
los:y para investigar las respuestas de los contribuyentes en nuestro andlisis
terior de la incidencia y efectos de la imposicion.

Mpuestos sobre la posesion y transferencia de riqueza

ueden aplicarse impuestos sobre la posesion de riqueza o existencias en vez de
Ie transacciones o flujos generados en la produccién corriente. Ei principal
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ejemplo es el impuesto sobre la propiedad. Interpretado como un impuesto
bre la renta del capital (en el caso de la propiedad empresarial) o el corisy
(para las residencias ocupadas por ¢l propietario), podria incorporarse f4
mente a la Figura 12-1 y al Cuadro 12-1. Sin embargo, otros impuestos sobi
riqueza, tales como los gque gravan la transmision de riqueza por herencia g
nacion, no pueden ser incluidos.

puestos directos frente a impuestos indirectos

almente, deberia dedicarse un poco de atencion a la distincion frecuente-
nte empleada entre impuestos-“directos” ¢ “indirectos”. Aunque esta distin-
es ambigua, la mayoria de los escritores definen los impuestos directos como
llos que s aplican inicialmente sobre el individuo o la familia que se en-
de que soporta la carga. Los impuestos indirectos son impuestos que se apli-
n algun otro puntg del sistema pero que se entiende que son trasladados
oncepto que examinaremos dentro de muy poco) a cualquiera que se su-
ga que soporta finalmente la carga. Los impuestos personales, tales como el
esto sobre la renta personal, son, por tanto, directos, y la 1i1&yoria de los
yuestos reales, tales como los impuestos sobre ventas y especificos, son indi-
5
Finalmfente, la der}ominacién “impuesto especifico™ se refiere a una subca-
ooria de 1mpues.tos indirectos y se aplica a ciertos impuestos selectivos sobre
entas establecidos en el nivel del fabricante. Una categoria mas juridica que
nomica por su naturaleza, aparece en la disposicion constitucional de que
iihpuestos directos deben ser aplicados sobre una base de poblacién, mien-

45 que otros, tales como “aranceles, tributos e i .
. ) impuestos especificos™
150 que lo sean. Y 05" no es

Impuestos personales frente a impuestos reales

A través de las categorias anteriores, distinguimos entre impuestos personale
‘mmuestos reales. Los impuestos personales son impuestos que s¢ ajustan:g
capacidad de pago personal del contribuyente; los impuestos reales (impuesto
“sobre las cosas™) recaen sobre las actividades u objetos como tales, es decir, 15
compras, las ventas o la posesion de la propiedad, independientemente de.1a
caracteristicas del que realiza la operacion o del propietario. :
Los impuestos reales pueden aplicarse a la familia o a la empresa. Per
impuestos personales, por su propia naturaleza, deben ser aphcados sobre
vertiente familiar de la operacion. Por eso, si los ingresos procedentes de la ven
de los factores de produccion tienen que ser gravados de forma personal, el
puesto debe recaer sobre las familias como un impuesto sobre la renta person
Los impuestos que gravan los pagos de factores de las empresas no pueden di
tinguir la capacidad contributiva de los perceptores particulares de renta. Tods
las fuentes de renta deben ser combinadas en la base del contribuyente a fin
medir su capacidad de pago. Asimismo, si el consumo ha de ser gravado
forma personal, el impuesto debe recaer sobre la familia en forma de un
puesto sobre ¢l gasto personal. A un impuesto sobre las ventas que grava a I:
empresas no le interesa ¢l consumidor particular, sino que concede igual trat
miento a todas las familias que lievan a cabo la operacion gravada, Ocurre
mismo de nuevo con la imposicién sobre la riqueza en el impuesto sobre la pr
piedad, frente a un impuesto sobre el patrimonio neto relacionado con la situ
cion total de riqueza del propietario individual. _
1a distincién entre impuestos personales € impuestos reales es de crucial it
portancia cuando se considera la equidad del sistema impositivo. La equid
debe ser valorada en términos de la distribucién de la carga resultante enire 1
personas. Puesto que la carga de todos los impuestos, incluyendo los que recaén
sobre las “cosas”, ha de ser soportada en ultimo término por personas, su eq
dad se debe valorar segun la distribucion resultante de la carga entre las pers
nas. Los impuestos reales como tales son inferiores a los impuestos personales
bien disefiados aplicados directamente, de forma que se iome en consideracion
la capacidad de pago de cada contribuyente en particular. Dado que los'n
puestos personales deben ser liquidados en el lado de las familias, dichos

puestos generalmente tienden a ser superiores ¢n equidad a los aplicados sof
las empresas. '

transferencias como impuestos negativos

08 pagos de trax}sferencia por parte del gobierno pueden ser considerados como
iipuestos negativos. Mientras que los impuestos proceden del sector privado
nque exista una qontraprestacién directa, las transferencias representan un
pago sin que se requicra un servicio a cambio. Los pagos de transferencia o sub-
nciones pueden, por tanto, ser introducidos en la Figura 12-1, pero fluyendo
__@reccmn opuesta a la corriente impositiva. Los beneficios éle la Seguridad
cial pueden parecer préximos al impuesto sobre la renta, las subvenciones a
presas pueden tener su paralelo en impuestos sobre las empresas y asi suce-
mente. Esta es una perspectiva que hemos tratado anteriormenfe, en espe-

al al analizar las propuestas de un im 1
S puesto negativo sobre la ren -
nar los beneficios de la Seguridad Social. @y alexa

B. REQUISITOS PARA UNA “BUENA”
ESTRUCTURA TRIBUTARIA

Elll-c?g;ilgg S;ci de Jos Estados Un}dos, como el de cualguier otro pais, ha evo-
g o Sidnglesta a cr;mcha.s mﬂuer_wlas ——ecqn()micas, politicas y socia-
o éptimds ud un{;r}‘s;rm O”por un arquitecto r.nagl.stral en linea con los requi-
ol : ui:na EEU"U.CtUI'a ributaria. Sin embargo, las ideas acerca
€ 0 que constituye un “buen” sistema fiscal han tenido su influencia. Econo-

stas y filésofos sociales, desde Adam Smith, han propuesto. o que
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deberian ser tales requisttos. Entre ellos, los siguientes son los de mayg
portancia:

LECTURAS COMPLEMENTAR!AS

0 cldsicos mas Importantes sobre un buen sistema ﬁscal pucden sefia-

1. La recaudacién deberia ser adecuada.
fof3 “siguientes;

2. La distribucién de la carga tributaria deberia ser equitativa. Cada uno del

tar obligado a pagar su justa parte, materia que se tratard en el capitulo Sigy

3. Lo importante en este contexto es no sdlo el punto de impacto al que el itmp

se aplica sino su punto de aplicacion final, El problema de la incidencia 0

analiza en el Capitulo 13, debe, por tanto, tenerse en cuenta,

4. Se deberian elegir los impuestos de forma que resultara minima la lnterfer

con las decisiones econdémicas en unos mercados en otro caso eficientes, I,

" interferencias, como se muestra en el Capitulo 14, imponen un “exceso
vamen” gue deberia ser minimizado.

5. La estructura tributaria deberia facilitar el uso de la politica fiscal para los'g

vos de estabilizacion v crecimiento, un tema del que trata el Capitulo 30

6. El sistema fiscal deberia permitir una administracién justa v no arbltrana

beria ser comprensible para el contribuyente.

7. Los costes de administracién y cumplimiento deberfan ser todo lo bajosg

sulte compatible con el resto de objetivos.

.. The Wealth Of Nations, London: Everyman’s Library, 1910, libro V, cap. 11,
arte I1. “On Taxes,” especialmente las primeras paginas dedicadas a los famosos “cé-
nes” de una buena imposicién.

S.: Principles of f Political Economy, London: Longman s. 1921, libro V, cap. II.
. C.: A Study in Public Finance, London: Macmillan, 1928, parte IL

también las referencias de las paginas 88 v 363-364.

Estos v otros objetivos pueden ser utilizados como criterios para valor
calidad dc una estructura tributaria. Los diferentes objetivos no estdn nece
mente de acuerdo, y cuando entran en conflicto, se precisa llegar a alguna try;
saccion (trade-off) entre ellos. Asi, la equidad puede exigir cierta complej
administrativa y puede interferir con la neutralidad, ¢l disefio eficiente de'la
litica impositiva puede interferir con la equidad, y asi sucesivamente. Estos’
flictos serdn considerados a medida que avancemos.

C. RESUMEN

Al considerar el impacto de los diversos impuestos en el flujo circular de la
v los gastos en la economia observamos que:

1. Los impuestos pueden ser aplicados en el mercado de factores o de producto
2. Los impuestos pueden ser aplicados tanto en el lado de los compradores cor
el de los vendedores del mercado. ‘
3. Ciertos impuestos, aunque aparentemente sean diferentes, son equivalentes’
tre si.

Al considerar los principales tipos de impuestos, se distingue entre:

4. Impuestos personales y reales.
5. Impuestos directos e indirectos.
6. Impuestos positivos y negativos.

Al examinar los requisitos de un “buen” sistema fiscal observamos que;

7. Un buen sistema fiscal debe estar disefiado de forma que satisfaga los requist
de equidad en la distribucion de la carga, eficiencia en el uso de los recursos
jetivos de politica macroecondmtca y facilidad de administracion.




Capitulo 13

Enfoques de la equidad
tributaria *

Aplicacién del principio del beneficio: E/ impuesto general sobre ef beneficio. Impues-
specificos sobre el beneficio. Impuestos en lugar de tasas. Nota sobre la afectacion.
Capacidad de page: 1) Equidad horizontal y eleccién de la base imponible: Equidad
izontal.y. vertical, La renta frente al consumo comio base imponible. La rigueza como
e imponible. Conclusion. C. Capacidad de pago: 2) Equidad vertical y estructura de
05t Reglas del sacrificio igual. El enfoque del bienestar socigl. D. Resumen.

menzamos el andlisis de los principios impositivos con el objetivo de la equi-
dad. Aunque no siempre ha sido el dominante, constituye un criterio basico para
disefio de la estructura tributaria. Todo el mundo esta de acuerdo en que ¢l
stema fiscal deberia ser equitativo, es decir, que cada contribuyente deberia
pertar su justa parte para sufragar el coste del gobierno. Sin embargo, tal
acuerdo no existe en lo que se refiere a como deberia definirse el término justa
parte. Como sefialamos en nuestro andlisis anterior de 1a justicia distributiva, es
posible realizar diversos enfoques. En particular, pueden distinguirse dos lineas
de pensamiento.

* Guia para el lecior del Capitulo 13. Existe acuerdo respecto a que el sistema impositivo de-
beria ser justo y equltatxvo pero el acuerdo es menor respecto a como interpretar este requisito. En
este capitulo examinamos los principios de la imposicion segun el beneficio ¥ segn la capacidad de
page. Con respecto a este ultimo dedicamos especial atencién a como deberfa medirse 1a capacidad
de pago y al hecho de si la renta o el consumo ofrecen un indice superior para medirla. A continua-
cgm_n analizamos como deberfa ser distribuida la carga impositiva entre personas con capacidad de
Pago distinta. Los problemas agui examinados son esquivos pere bdsicos para entender la politica

265
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Una se basa en el denominado principio del beneficio. De acuerdo ¢g
teoria, que se remonta a Adam Smith y a los primeros tratadistas, un sig
fiscal equitativo es aquel en el cual cada contribuyente paga en funcmn da
beneficios que recibe de los servicios publicos. De acuerdo con este principy
sistema fiscal verdaderamente equitativo diferird en funcién de la estructur'
gasto. Por o tanto, ¢l criterio del beneficio no es vinicamente un cnteno d
litica impositiva, sino también de politica de impuestos y de gast / Esto esfs
acuerdo con nuestro enfoque del Capitulo 4, donde considerab#mos aly
nomia del sector publico como una solucién simultanea tanto de aspecti
7., ingresos como de gastos.
"y Latra linea de pensamiento, también de considerable antigiiedad, s¢ §
‘" en el/principio de capacidad de pago. Desde este enfoque, se contempla el
blema 1mp051t1vo en si mismo, con independencia de la determinacion del gasf,
Se necesita un ingreso total dado y a cada contribuyente se le pide que cog
buya segiin su capacidad de pago '. Este enfoque abandona la vertiente del g
del sector puiblico, siendo por tanto menos satisfactorio desde el punto de Vi
del economista. Sin embargo, Ia politica impositiva real es determinada, en g
parte, con mdependenma de la vertiente del gasto y se necesita una normg
equidad que sirva de guia. El principio de la capacidad de pago es aceptado am
pliamente como tal guia. /
Ningune de los dos /anfoques es fdcil de interpretar o de llevar a la practi
Para que ¢l principio del beneficio sea operativo han de conocerse los beneficig
del gasto para determinados contribuyentes. Para que el enfoque de la cap,
dad de pago sea aplicable debemos saber exactamente cémo medir dicha cap:
cidad. Estas dificultades son formidables y ninguno de los dos enfoques SUPET.
al otro en ¢l ferreno préctico. Por otra parte, no puede afirmarse que ningg
de los dos enfoques considere realmente en su totalidad la funcion de la poh'ac
impositiva.
El enfoque del beneficio asignara perfectamente aquella parte de la recat
dacion impositiva que sufraga el coste de los servicios publicos, pero no pu
arbitrar los impuestos necesarios para financiar los pagos de transferencia y se
vir a los objetivos redistributivos. Para que la imposicion segiin el beneficio se
equitativa, hay que suponer que existe en principio un estado “adecuado™ d
distribucion. Esto constituye un fallo grave ya que en la prictica no existe’s
paracion entre los impuestos utilizados para financiar los servicios publico

zados para redlstnbulr la renta. El enfoque de la capamdad de pago se
+a mejor al problema de la redistribucitn péro deja sin resolver la provi-
e los servicios pablicos.’

ssar de estos fallos, ambos principios tienen aplicaciones realmente im-
antes, aungue limitadas, en el disefio de una estructura tributaria equita-
{ié sea aceptable para la mayoria de la poblacién y preferible a disposicio-

q
alternativas.

A. APLICACION DEL PRINCIPIO DEL BENEFICIO

o hemos visto anteriormente, el proceso politico implica la determinaci‘én
aide la politica de impuestos como de gastos v en un marco democratico
tiendea aproximarse a la regla del beneficio. La gente, o la mayoria de ¢lla, no
ia dispuesta a apoyar un programa fiscal si, en altimo término, no se be-
jara del mismo. Hemos observado también que al relacionar un determi-
do:impuesto con determinadas decisiones de gasto se puede llegar a un pro-
j'de decision mds racional. Pasemos ahora a considerar como puede ser
ieado el principio del beneficio como guia para ¢l disefio dela estructura tri-

ria.

mpuesto general sobre el beneficio

jo un estricto régimen de imposicion segun el beneficio, cada contribuyente
ra gravado de acuerdo con su demanda de servicios pablicos. Puesto que las
referencias difieren, no serfa posible aplicar ninguna formula tributaria general
odo el mundo. Cada contribuyente estaria gravado de acuerdo con su valo-
acion. Sin embargo, seria de esperar que surgiera alguna pauta. Es sabido que
a tipica combinacidn de bienes privados adquiridos varia con el nivel de renta
e-la familia consumidora, v es de esperar que para los bienes sociales rijan pau-
as similares. Pero en lugar de observar como variardn las cantidades compra-
s (al mismo precio) con la renta, nos preguntamos cudnto estin dispuestos a
agar los diversos consumidores por la misma cantidad. A menos que el bien
ocial en cuestion sea lo que los economistas Haman un bien “inferior”, se puede
sperar que la valoracién del consumidor aumente con la renta. Para simplifi-
.car, supongamos que los contribuyentes tienen la misma estructura de gustos
¢s decir, modelo de curvas de indiferencia), de modo que aquellas personas con
a'misma renta valoran por igual la misma cantidad. Las personas con rentas de
0.000 délares valoran un nivel dado de servicios publicos en, digamos, 1.000
Olares. Si se proporcionaran 1.000 unidades de dicho servicio, estarian dis-
puestos a pagar un délar por unidad. Bajo el supuesto usual de que Ia utilidad
_marginal de la renta disminuye al crecer la renta, otras personas con rentas de
-20.000 dolares estarian dispuestos a pagar un precio unitario superior de, diga-
.mos, dos dolares. En este caso serd de aplicacion una tarifa de tipos proporcio-
‘nales. Si no estdn dispuestas a pagar dos délares, sino ‘tan solo, digamos, 1.50

! Histéricamente, el principio del beneficio de 1a 1mposicién deriva de fa teoria contractual d
estado tal como era entendida por los tedricos politicos del siglo xvi1, tales como Locke v Hobbé
M4s tarde se entrefazé con el principio de la mdxima felicidad de los utifitaristas, tales como Ber
ham. Aparecio pronte en la economia cldsica, en la primera regla de la imposicién de Adam Smit
que en una frase combina los enfoques del beneficio y de la capacidad de pago: “Los subditos
cualguier estado deberian contribuir al sostén del gobierno en una proporcion tan cercana como ;
posible a sus respectivas capacidades; es decir, en proporcién & los i ingresos que respectivamente di
frutan bajo la proteccion del estado” (Adam Smith, The Wealth of Nations, vol. 2, editado P
E. Cannan, New York: Putnam, 1904, pag. 310). Los beneficios son contemplados agui en términ
de proteccion recibida y se encuentran, por tanto, relacionados con la renta que, 2 su vez, es tam
bién una medida de la capacidad de pago.
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en la 1mposlc:10n sabre la gasohna ¥ otros productos para la automocion

.1 de financiar carreteras..” -
o qué condiciones es factible y conveniente esta téenica? La razén para

dolares, Ia tarifa aproplada sera regresiva, Si pagaran mais, lo correcio Sen‘
tarifa progresiva 2.
Asi pues, la féormula impositiva adecuada depende de las pautas de ref; Baj
cia. Mas concretamente, depende de la elasticidad respecto a la renta y al4 financiacion por medio de tasas directas sobre. el usuario estd clara cuanda
de 12 demanda de bienes sociales. Si la elasticidad respecto a la renta eg alt; jenes O servicios provistos por el gobierno tienen la naturaleza de bienes
precios tributarios apropiados aumentaran rapidamente con la renta, pe dos, es decir, cuando el consumo ¢s totalmente rival. Los beneficios pue-
alta la elasticidad respecto al precio, el aumento serd moderado. Esta tel; ser nnpmados a-un usuario particular a quierrse puede pedir que pague. La
puede especificarse como sigue: Para una elasticidad respecto a Ia gsion de licencias, la financiacion del transporte municipal y la provision
E, = (4Q/Q)AY/Y) y una elasticidad respecto al precio E, = (AQ/Q)( ' 'talacmnes de aeropuertos estdn més o menos dentro de esta categona
tenemos (4P/PXAY/Y) = E,/E,. El lado izquierdo de esta ecuacién EXpre ado se internalizan los beneficios, el gobiemo puede actuar de forma simi-
elasticidad del precio tributario con respecto a la renta. Si esta elasticidad es; ‘fa. empresa privada y serdn adecuados los mismos principios de fijacion de
a 1, ambos varian en ¢l mismo porcentaje y la relacion impuesto/renta pe ios. Segun se ha sefialado en los ultimos afios, una considerable gama de
nece constante. Es decir, que el impuesto es proporcional Si E,/E, es m cios publicos podria ‘estg’blec‘erge sobre esta base, suavgapdose de ese n_lodo
que 1, la relacién aumenta y el impuesto ¢s progresivo, v si E,/E, es meno asion sobre la financiacion via ingresos generales. Al utilizar un mecanismo
I el impuesto es regresivo. Por tanto, la tarifa requerida serd proporcionat; mercado, se hace posible una determinacion mas eﬁmente del nivel ade-
gresiva o regresiva en funcion de si la elasticidad de la demanda de biens ado-de oferta.
blicos respecto a la renta es igual, superior o inferior, respectivamente, a la
ticidad respecto al precio.
Esta conclusion es interesante, pero no permite una facil puesta en pr
No se conocen las elasticidades precio v renta aplicables ni son facilmeni
ducibles de la observacion del mercado como en el caso de los bienes priv
Por otra parte, diferirdn entre los diversos tipos de servicios publicos. No
talmente obvio que la elasticidad (renta o precio) sera mayor ni en cudnfi
pecialmente si se considera la totalidad del presupuesto. Por lo tanto, con
abierta la cuestion de la estructura de tipos. No-obstante, esta linea de’r
miento pone de relieve ¢l hecho de que las razones a favor o en contr.
imposicion progresiva pueden ser discutidas en términos de la imposicién sof
los beneficios, asi como en términos del habitual contexto de la capacidad
pago. Incluso en el caso de gue este ultimo apunte a la progresividad, el primer
no tiene por qué hacerlo necesariamente.

puestos en lugar de tasas

1 otros casos, cuando la utilizacion de tasas directas se considera deseable pero
smasiado costosa, se puede recurrir a un impuesto sobre un producto comple-
aentario en lugar de tasas. En lugar de peajes pueden utilizarse impuestos sobre
4 gasolina o sobre los automoviles. La recaudacion de los impuestos sobre au-
rocion (sobre gasolina y vehiculos) en los Estados Unidos, incluyendo todos
niveles de gobierno, es aproximadamente igual al coste de las carreteras. En
‘& taso del programa federal de carreteras, los ingresos derivados del impuesto
ite la gasolina se destinan al Fondo de Carreteras (Highway Trust Fund), y1a
enta de dicho fondo se dedica a sufragar el coste de la red viaria federal. En el
150 de la financiacion estatal y local, no siempre existe una afectacion de esta
aturaleza, pero los ingresos por impuestos sobre los usuarios de las carreteras,
n embargo, se destinan en una parte importante a la financiacion viaria.

-;Hasta qué punto nos ofrece esto un enfoque efectivo de la imposicion sobre
los beneficios? Aunque puede ser cierto que dichos impuestos establecen el coste
tal de las carreteras sobre todos los conductores en conjunto, resulta discutible
gue s¢ cumpla el objetivo de equidad de la imposicién sobre ¢l beneficio para el
onductor individual. Aunque el consumo de gasolina depende de las distancias
Tecorridas, no cada milla recorrida da como resultado el mismo coste variable,
i requiere el mismo desembolso de capital para la provision de nuevas carre-
teras. El conductor X, que utiliza la carretera A, puede verse obligado a contri-
‘buir al mantenimiento de la carretera B, utilizada por el conductor Y. Por lo
tanto, los impuestos sobre la gasolina son selamente una torpe aproximacion a
Taregla del beneficio en la financiacién de las carreteras. Dichos impuestos tam-
poco tomardn parte de forma efectiva en la determinacion de la demanda de
construccion de nuevas carreteras. Las decisiones de gasto se toman para de-
sembolsos especificos, mientras que los impuestos se pagan con independencia

Impuestos especificos sobre el beneficio

Aunque el impuesio general sobre el beneficio resulta de interés principalmen
como concepto tedrico, las aplicaciones practicas de la imposicién del benefici
se pueden encontrar en casos concretos, en los cuales son provistos determina
dos servicios sobre una base de beneficio. Este puede ser el caso cuando lafi
. nanciacion directa toma la forma de derechos, tasas sobre ¢l usuario o pea
.+ O pueden aplicarse indirectamente ciertos impuestos en lugar de tasas, tal com

* Volviendo a la Figura 5-4 (pdg. 84), sefialamos que los impuestos pagados por Ay B p
unidades de bienes sociales, son iguales a KM y LN, respectivamente. Si KM/OM = LN/ON, se'i
cesita un impuesto proporcional. Dado que OM > ON, una situacion en la que KM/OM
ON exige una tarifa de tipos progresivos; mientras que una en la que KM/OM < LN/ON exig
regresividad.
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1inados impuestos con los votos sobre gastos espec:lﬁcos puede inducir a la

de las carreteras utilizadas en concreto, de modo que no existe un vinculo d
recto entre los dos a un nivel desagregado. Por otra parte, en los dltimos iy velacion de preferenaas v contribuir asi a lograr mejores decisiones sobre gasto.
ocurrir incluso en el caso de gque la base imponible no esté vinculada

s¢ ha venido apoyando cada vez mds una legislacion que permita la desviacig Esto puede
de los ingresos del Fondo de Carreteras hacia la financiacién de los transporis os beneficios recibidos. As, podria decidirse financiar la defensa, por ¢jem-
de masas. Esto se justifica como una forma de internalizar Ios costes extemo q través de un impuesto sobre el valor afiadido mientras que se destina el
del uso de las carreteras. 'puesio sobre la renta a objetivos distintos de la defensa. Esto puede establecer

Otro ejemplo es proporcionado por determinados usos del impuesto soby vinculo mas claro entre los votos sobre gastos e impuestos respecto a estas
la propiedad. Se pueden utilizar contribuciones especiales para cargar sobre 3 dreas de actividad presupuestaria federal y mejorar asi ia toma de decisio-
viviendas de un determinado bloque el coste de las mejoras que les benefic; :Seglin como se emplee, la afectacion puede, por tanto, ser un procedi-
por su particular localizacion. A un nivel mas general, el impuesto sobre la pro miento arbitrario que conduce a la rigidez presupuestaria, o resultar un metodo
piedad ha sido contemplado tradicionalmente como una tasa por los semcm de aproximacion a Ia imposicion sobre el beneﬁcw y a upa seleccién de gaS‘ £
prestados por el gobierno local, suponiendo que los beneficios resultantes soi os mds eficiente. ,
aproximadamente proporcionales a los valores de la propiedad. La sohdez d
los fundamentos en los que se basa esta creencia estd por comprobar >,

Los 1mpuestos de la Seguridad Social nos pueden proporcionar otro ejempl
dei 1mp051c:10n del beneficio. Las cuotas de los trabajadores en el Impuesto sobr
Ias‘ néminas pueden ser consideradas como un estricto impuesto sobre el berg
ficio, con tal que los posteriores pagos por beneficios guarden relacion direct:
con la cuota y que la formula del beneficio no sea redistributiva ¢, No se pugd
d;aci; lo mismo de las cuotas empresariales, a menos que se trasladen al ent
pleado.

B. CAPACIDAD DE PAGO: 1) EQUIDAD HORIZONTAL
Y ELECCION DE LA BASE IMPONIBLE

Aunque el principio del beneficio puede ser aplicado directamente a la financia-
n de ciertas funciones gubernamentales, no resuelve el problema general del
jsefio de la estructura tributaria. La gama de gastos a la que pueden aplicarse
08 impuestos especificos sobre el beneficio es relativamente limitada y el gruesoc
~de los ingresos tributarios no se deriva {ni es derivable) de una base especifica
beneficio. Aunque la legislacion impositiva deberia estar relacionada con la
‘Tegislacidn sobre gastos en el proceso politico, la aplicacién de la regla del be-
éficio en este sentido mas amplio no elimina la necesidad de formulas impo-
“sitivas vy de una norma mediante la cual sean disenadas. Por otra parte, hemos
sefialado que la imposicion sobre el beneficio, en el 1’1’16_]01‘ de los casos, puede
: relacionarse tinicamente con la financiacion de los servicios publicos y no con
la funcion redistributiva del procese de impuesto-transferencia.

"7 Asi pues, es preciso aplicar un principio alternativo de imposicion equita-
- tiva. Dicho principio establece que la gente deberia contribuir al cosic de la ad-
inistracién de acuerdo con su capacidad de pago °. Bajo este enfoque, el pro-
“Blema impositivo se¢ analiza por si mismo, independicntemente de la
determinacidén del gasto. Son necesarios unos ingresos totales dados y a cada
*contribuyente se le exige que pague de acuerdo con su capacidad de pago. Esic
"enfoque puede abarcar también la funcién de redistribucién, especialmente si
las transferencias son indirectas, como impuestos negativos; pero tiene la des-
“ventaja de que deja de fado la determinaciéon de los servicios publicos.

Nota sobre la afectacmn

Para finalizar, unas palabras sobre la afectacion en relacién a la imposicion so.
bre ¢l beneficio. Los expertos fiscales han argumentado que la afectacion : su
pone un pobre procedlmlento presupuestano puesto que-introduce rigidices+y
no permite una asignacion adecuada de los ingresos generales entre usos cont
petitivos. Asi, es ineficiente congelar, digamos, el 50 por 100 de los ingresos de
impuesto sobre las ventas como aportacion estatal al coste de la ensefianza ele:
mental. La asignacién apropiada puede ser mayor o menor que esta cantidad
Por otra parte, puede ser deseable utilizar el impuesto sobre las ventas para otro
fines. .

Al mismo tiempo, otros usos de la afectacion pueden resultar adecuados y
¢n linca con el enfoque del beneficio. En primer lugar, determinados impuestos::
pueden ser vinculados a determinados gastos porque los pagos impositivos sot
equivalentes (o se consideran aproximados) a las cargas impuestas sobre el con
sumtdor. Como se acaba de sefialar, esto es asi en cierta medida en los impues
tos sobre gasolina, Esta vinculacién puede resultar no sélo eficiente (a la hora’
de cargar costes variables), sino también equitativa (al distribuir costes de acuerdo
con los beneficios recibidos). En segundo lugar, vincular la votacion sobre de

3 El origen del principio de la capacidad de pago es anterior a la regla del beneficio. Se remonta

al siglo Xv1 y desde entonces ha encontrado partidarios eminentes. Incluyen una amplia gama de

- pensadores, tales como Rousseau, Say vy John Stuart Mill. En el sigle xx la capacidad de pago ha
- sido subrayada sobre todo por autores orientados hacia la redistribucion.

* Véase pagina 512.

4
Como se ha sefialado anteriormente, estos supuestos no se verifican para el actual sisterna de- ;
los Estados Unidos. Véase pagina 246,




- horizontal v en el segundo caso a la equidad vertical. La regla de la equidad i

i instrumento apropiado y las personas con la misma renta deberian pagar
‘mismo impuesto. La regla de la equidad vertical estd también de acuerdo co
‘¢l tratamiento igual, pero se basa en la premisa de que las personas con dif:
: irente capacidad de pago deberian pagar diferentes cantidades de impuestos, I

i
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esde ¢l angulo de las fuemes de la cuenta familiar) deberia ser considerada como

4 afluencia total ala riqueza de una'persona, incluyendo todas las formas de la
1sma Como veremos en detalle mds adelante, la capamdad econdmica de una
ersona v, por tanto, su capacidad de-pago aumenta tanto si la renta afluye en
--forrna de renta monetaria {como salarios, suekdos, intereses o dividendos), como
i lo hace en forma de renta imputada (como la renta imputada a la vivienda
.Ocupada por su propietario) 0 como una revatorizacion (reahzada o no) de los
sctivos ', Puede establecerse ¢l mismo requisito de amplitud si se contempla la
anta desde el dngulo de los usos de la cuenta familiar. En ese caso, la renta es
gual al incremento del valor neto (o ahorro) mas el consumo durante el pe-
iodo. Las dos formulaciones son equivalentes con tal que al incremento en el
‘valor neto y al consumo se les dé también una definicion amplia.

En el caso de la base del consumo, el requisito de amplitud exige la inclusién
= todas las formas de consumo, tanto si toma la forma de compras en efectivo
‘como si la corriente de consumo se obtiene de forma imputada. Como la renta
‘es igual al incremento en el valor neto (o ahorro) mas el consumo, mientras que
:1a base del consumo incluye tinicamente el consumo, ¢l impuesto sobre el con-
sumo difiere del impuesto sobre la renta al excluir la renta que se ahorra.

Equidad horizontal y vertical

La imposicidn de acuerdo con la capacidad de pago requicre que las personag
con la misma capacidad de pago paguen lo mismo, y que las personas con i
yor capacidad paguen mds. En el primer caso se hace referencia a la equid;

rizontal aplica simplemente ¢l principio basico de igualdad ante la ley. Si la reg
se usa como indice de la capacidad de pago, la imposicion sobre la renta es'e}

persona A, cuya renta es mas alta, deberia pagar mas gue B. En este sentid
ambas reglas de equidad se deducen del mismo principio de tratamiento 1gua1'
y ninguma de las dos es méds basica.

Por otra parte, la puesta en practica de cualquiera de las dos reglas reqme
una medida cuantitativa de la capacidad de pago. Idealmente, esta medida r
flejaria la totalidad de bienestar que una persona puede obtener de todas las o
ciones que estdn a su disposicién, incluyendo consumo (presente y futuro); pq
sesion de riqueza v disfrute del ocio. Desgraciadamente, una medida tan ampt
no ¢s factible. El valor del ocio, en particular, no puede ser medido, de modo’
que debe utilizarse alguna solucion de segundo 6ptimo perc observable. Da
esta restriccién, jcudl ¢s el mejor indice a utilizar: la renta, el consumo o la f
queza?

Cual es la mejor base? Suponiendo que ambas bases son definidas de forma
-amplia, ;cudl es la mejor eleccion? Hobbes, hace trescientos afios, sostenia que
‘una persona deberia pagar impuestos por aquello que consume pero no por
‘aquello que ahorra “y se deja para que lo usen otros”. Deberia gravarse el vicio
‘y 1a virtud deberia ser recompensada. Una vision mds realista, sin embargo, es
1a de que se ahorra para posponer ¢l consumeo propio, y no como un actg al-
truista. Definimos asi a los individuos A v B en posicién similar si tienen las
‘mismas opciones de consumo, independientemente del ritmo particular de con-
sumo gue puedan escoger. Esto se muestra en el Cuadro 13-1, en el que tanto
‘A como B reciben una renta salarial de 100 délares en el periodo I pero A con-
sume en seguida mientras que B ahorra y consume en el periodo II.

"~ Consideremos, en primer lugar, el impuesto sobre la renta. Observamos que
A paga en el periodo I solamente, mientras que B paga en ambos periodos. Des-
pués de pagar ¢l mismo impuesto que A en el periodo I, B paga un impuesto
posterior sobre la renta de infereses en el periodo II. De este modo, el impuesto
" pagado por B en ambos periodos es 1igual a 10,90 dolares frente al impuesto pa-
..gado por A que asciende a 10 délares. Con un impuesto sobre el consumo, A
paga impuestos en el periodo I mientras que B paga en el periodo II. El im-
puesto pagado por B es de nuevo mds elevado, pero también lo paga mds tarde.
Como un aplazamiento supene una ganancia para el contribuyente (después de
* todo, el dinero puede ser invertido v obtener intereses en el interin), es razona-
ble comparar ¢l valor desconiado de las cargas impositivas. Como se muesira
¢n la iltima linea del cuadro v descontando a una tasa del 10 por 100, este valor
es el mismo tanto para A como para B con un impuesto sobre el consumo, pero
B paga mas con un impuesto sobre la renta. Visto en este contexto, el enfoque

La renta frente al consumo como base imponible

La renta ha sido la medida de la capacidad de pago mds ampliamente aceptada,
pero mds recientemente se ha ido confirmando cada vez mis el consumo como
la eleccion superior, Es cierto que la renta ha servido como /a base de la i 1mp0-
sicién personal en el impuesto sobre la renta, mientras que la base del consumo:
se ha utilizado en la forma impersonal o real de los impuestos sobre las vent
y en los impuestos especificos. Asi pues, el uso de la base de 1a renta ha sido m
equitativo que el uso de la base del consumo. Pero de ello no se deduce que 1a
base de la renta sea superior si la base del consumo se utiliza bajo la forma de
un impuesto personalizado sobre ¢l gasto, tomando en consxderacmn el tamano-
de la familia y gravando el gasto con tipos progresivos ©. Esta es la premisa en.
la que se basard nuestra presente comparacion.

Amplitud de las bases. Tanto los partidarios de la base de la renta como los
partidarios de la base del consumo estdn de acuerdo en que las respectivas bases
deberian ser definidas de forma ampilia.

En el caso de la base de la renta esto significa que la renta (contemplada’

® Para el exmamen de dicho impuesto, véase pagina 273. ’ Para el andlisis de la definicion de reata, véase pagina 501.
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este caso, B no pagaria nada. Mas tarde solo C .delk?eri_a pagar un-
t E;()r ello y cuando C consuma. No deberia pagarse ningtin impuesto s
11esto

bién s€ abstuviera de consumir y pasara el legado completo a D y asi sa-

CUADRO 13-1. Comparacién de los impuestos sobre |a reata y sobre el cong,
durante dos periodos {en dblares) :

. 2 ita, sin embargo, in-
IMPUESTO IMPUESTO SOBRE  IMPUESTO SOBRE mente en generaciones futuras. Este progleén:nszueg::z iﬁlpgniblengejar
SOBRE LA RENTA () EL CONSUMO (I)  RENTA SALARIA -ndo el legado de BJléntO §0$n‘: gg?g‘;lgimzs en las que B puede usar sus
; 5 |+ .
A B A 5 A gado. dizp‘?aerftg ii;zer(')i;l ser gravado como parte de este uso. Dicho de otro
Periodo | 08 ¥ pot . sn de la base imponible deberia cambiarse de “consumo pro-
Renta salarial 100 100 100 100 100 ,Ia deﬁplc‘lo 1 ti » a2 “todos los usos”, incluyendo no solo consumo
Impuesto 10 10 10 — 10 gependiente deltiempo - 10098 220 0 ad0s. Aunque puede adu-
Consumo 90 _ 90 _ 90 ;o sino también la concesion de donaciones y leg e el impuosio al mo-
Ahorro — 90 — 100 — ‘como respuesta que dejar legados -solamen‘Fe DOSPOT: ) indefinido
Periodo Il -S‘?to en que ¢l heredero consuma, dicho apldzamiento puede sef 1 - :
Interés — 9,00 — 10 — ~(ra parte, CON Un impuesto progresivo, los tipos marglpales se ap 1car1‘il'
Impuesto — 0,90 — 11 — otra b enc;raciones en Jugar de aplicarse durante el periodo de w@a del in-
Consumo — %810 _ % _ avilgecgntﬁbuyente. Se tratard mds extensamente gste tema posteriormente
To?;odr;c?mpuesto ” 10,90 o y 10 ando se analice el impuesto sobre ¢l gasto personal °.
Valor actual 10 10,82 10 10 10 =

as limitaciones. Pueden sefialarse algunas matizaciones adicionales a la
uperioridad de la base del consumo:

. e . o
1. La proposicion de que los individuos con rentas vitalicias de 1gual1valorca::s‘?:izldz X
1 icld rentas y las ne
supone que se conocen las ;
encuentran en igual posicién cen 1as s i cs
hacerse una ordenacidn optima.
futuras, de modo gue pueda / on ¢ "
incierta; y las preferencias cambian, lo que hace dificil constatar ex ante que 1
indivi 1 i 1cion.
individuos estan en igual posi Or ‘ .
La proposicién de que los individuos con rentas dek gnsmo \éalorﬂa?:ii; ?»Zma
' . . . . O a u ,
n, independientemente de cuan _
cuentran en la misma posicion, t < "
 supone ademas que existen mercados de capitales pf:rfentqs, que permiten a t;}ito
los contribuyentes recurrir al crédito ¢ invertir al mismo tipo. Este es Sr;rf;fos oo
i 1 rentas mas bajas tienen un acces
no realista. Los consumidores con ! )
pido. De esta forma el impuesto sobre el consumo les res_ultarla espie(nagnsente
gravoso durante periodos del ciclo vital en que son nei:es_,anos gasttos ;e de:ai n?p.o sj
L . )
it i M3 te, ka transicion desde el sistema actu
3. Como se sefialard mds adelante, ¢ _ »
cién sobre la renia a un impuesto sobre ¢l gasto plantearia serios problemas
equidad durante el periodo transitorio.

del impuesto sobre el consumo ofrece la solucion Justa ya que establece 1a mism
carga sobre individuos con igual consumo potencial. Como veremos posteri
mente, en el terreno de la eficiencia ® se llega a una conclusion similar en fa
de la base del consumo, a diferencia del caso ahora analizado, en el que sede
fine una posicion igual en el contexto de la equidad horizonta).

La relacién con el impuesto sobre la renta salarial. Pasando a las coluin
nas IITA y IIIB del Cuadro 13-1, observamos ademds que el impuesto sobre &
gasto puede ser comparado no $6lo con un impuesto sobre la renta que excli

el ahorro de su base, sino también con un impuesto sobre Ia renta que excluy:
la renta del capital gravando sdlo los salarios. Un impuesto tinicamente sobre 1
renta salarial gravaria tanto a A como a B solamente en el primer periodo vy se
ria similar al impuesto sobre ¢l consumo en que ambos soportarian la mism
carga en el presente. Esta forma de comparar los impuestos resulta de nteres:
porque algunos observadores, que consideran razonable el hecho de que el aho-:
rro esté exenio del impuesto, se asustarian ante la idea de la exencién de las ret

tas del capital. Esto va en contra del pensamiento tradicional desde Adam Smith
que afirma que si ha de haber alguna discriminacion , debe ser en favor de la:
renta salarial (“ganada”) y no de Ia renta del capital (“no ganada”). ;

- Con todo, parece que las precondicilon_es para una base deél' g{msumg gf:;
fecta serian dificiles de lograr. Su supenorldaq, aunque defendi rte eré ;l; b mo-
-delo purista, se hace menos evidente en 1a practica. Por Qtra pia} e, ua cin o
eleccion final entre las dos bases debe tener en cuenta las imperfeccio

Tratamiento de las herencias. Volviendo a la base del consumo, sefialamo
ahora que nuestro modelo de dos periodos del Cuadro 13-1 fue elaborado de-
manera que toda la renta se consumiera dentro del lapso de los dos periodos.
Supongamos ahora que B no consume en el periodo 11 sino que deja una here

A i i i0 F iguiente: B, para que
? Véase pagina 503. Un caso mas sofisticado contrahla mczl;ls;lon s&;;l; i:} ;g;l;de 5 21 i
fumci i i ir ahora, 2} consu
fancione el argumento, tiene la eleccion 1) consumir a \ e e
i i tilidad a B. En el caso de B, su utilidad se
“legado a C. Las tres opcienes proporcionan u I se deriva &
a funcion del consumo de C, neto del 1mp
placer en el consumo de C. Pero este placer es una o : del impuesta
1 10 i de B con la consiguiente imposicio
sobre C. La inclusién del legado en la base impaositiva de B ( i ore ol
i i cion sobre la utilidad que B cbtendria
consumo de C supondria, de esta forma, una doble impost i c B L
legar. Véase G. Blr)ennan, “Death and Taxes: An Atiack on the Orthodoxy”, Public Finance, n. 3,

¥ Véase pagina 354. 1978, Vease también pagina 540.
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ue respecta a la riqueza, ¢l interés puede centrarse en las desigualdades en el
oder social v politico, como resultado de desigialdades en la riqueza. Lo que
o+ considera como grado aceptable de desigualdad puede variar en los dos casos,
sando necesario entonces més de un instrumento impositivo.

definicion de la base —ya se deban a factores técnicos o politicos— que surgi.
rdn inevitablemente *°

La rigueza como base imponible

Después de analizar la renta y el consumo como bases 1mp0mbles pasamo'
ahora a considerar el papel de la rigueza. Contemplando la rigueza como el Va.
lor capltailzado de la renta del capital, podemos considerar un impuesto sob
la riqueza como equivalente a un impuesto sobre dicha renta. Si el capital pr
duce una renta del 10 por 100, un impuesto del 10 por 100 sobre esta ultnna
seria equivalente a un impuesto del 1 por 100 sobre ¢l primero. Un impues
sobre la riqueza supondria asi un impuesto sobre la renta del capital, mlentra'
que la base del consumo excluiria efectivamente la renta del capital del i
puesto sobre la renta. Visto de esta forma, el tema del impuesto sobre ¢l co
sumo es también un tema contra un impuesto adicional sobre la riqueza.
Sin embargo, hay otro aspecto del problema que no deberia ser pasado p
alto. Ahorrar para permitir un aplazamiento del consumo implica acumulacig
de riqueza, y su posesion genera una utilidad adicional. Tanto que adopte |
forma de mayor seguridad como de poder econdmico, esta ganancia deberia
afiadirse al consumo potencial como un componente mads de la base, exigiendo
asi alguna imposicidn sobre la rigueza o sobre la renta junto con un 1mpuest0
con base de consumo.
Aunque esto muestra que la base de consumo es defectuosa, también mes
jora la valoracion del impuesto sobre la renta. Sin embargo, no podemos con
cluir que el impuesto sobre la renta es superior: la discriminacion que supore
contra el ahorrador puede mds que compensar el impuesto adicional Justlﬁcado
por la satisfaccién de poseer la riqueza. No obstante, la utilidad de la riquez
ofrece una razén mas por la cual el tema de'la base del consumo no esti clarg
Esto es asi especialmente en el case de que el consumo nunca se produzca y lo
legados pasen de un heredero a otro.
Por otro lado, puede hacerse una defensa de la imposicion sobre 1a riqueza
que implique consideraciones distintas de la capacidad de pago. Asi, la socieda
puede preocuparse por los efectos de la concentracion de riqueza sobre la d
tribucion del poder politico. Cuando esto sucede, la base imponible puede ser
definida correctamente en términos de la riqueza bruta del individuo, a diferen:
cia del enfoque de la capacidad de pago, en el que la riqueza tendn’a que de
nirse en términos de valor neto, es decir, activos menos deudas '
Por otra parte, la preocupacion de la sociedad por la desxgualdad ola equ1—
dad vertical puede relacionarse no solamente con la renta sino también con Jos
usos a los que se destine la misma, es decir, a la distribucién del consumo o ‘de
la riqueza. En lo que respecta al consuma, el interés puede cenfrarse en los pas
trones de consumo minimos 0 en lo desagradable del consumo ostentoso. En.

Conclusion

H altima instancia! la eleccion de la base imponible no puede realizarse en un
acio teorico. Depende de la estructura de la economia en la que tiene lugar la
mposicion y de los “asideros fiscales” que proporciona esa estructura. En una
ociedad agricola donde la mayoria de la renta se obtiene y se consume en las
ranjas, ¢l enfoque del impuesto sobre la renta seria extremadamente dificil de
aplicar. Un impuesto sobre la propiedad o el ganado, como en la América co-
lonial, ofreceria una via mds factible de aproximacion a la capacidad imponible./;;*"
‘Dé forma semejante, a los paises en vias de desarrollo les resulta dificil gravar
1as rentas del capital con el impuesto sobre la renta. En tales situaciones, un im-
iesto sobre la propiedad inmobiliaria, que puede ser facilmente detectada,
“ofrece un complemento atil. Estas dificultades no surgen solamente en los pai-
es en vias de desarrollo. El impuesto sobre la renta personal, tal como se aplica
h Tos Estados Unidos, estd lejos de ser amplio v lo es menos incluso en la ma-
yor parte de los demds paises. Como se verd mds adelante, algunas formas de
enta del capital estin excluidas de la base imponible y otras reciben un trata-
‘miento preferente ‘2. Por estas razones puede ser necesario un impuesto com-
lementario sobre la riqueza, aunque sea como un medio de segundo Gptimo
g aproximacion a la imposicién con un impuesto amplio sobre la renta.

~ Por otra parte, aunque la eleccién del indice adecuado de capacidad econé-
-mica es importante, es s6lo un primer paso a la hora de disefiar una estructura
impositiva equitativa. El segundo paso es la aplicacion de este indice —sea renta,
‘consumo ¢ rigueza—a la complejidad de las instituciones econdmicas y legales.
‘En este proceso, surgen multitud de problemas altamente técnicos y dificiles.
:;Como deberian ser gravadas las sociedades, como deberian ser tratadas las ga-
‘nancias de capital, como deberia distribuirse en el tiempo la depreciacién, cémo
‘deberian afrontarse los problemas particulares de las instituciones financieras,
etcétera? Dado que la economia es compleja por si misma y hay que adaptar a
“ella las leyes impositivas, no es posibie llevar a la practica de forma perfecta nin-
giin concepto aislado de la base imponible. Ademas, un sistema fiscal equitativo
‘10 puede ser sencillo, Por otra parte, una estructura impositiva excesivamente
“‘tompleja conduce a una evasion legal del impuesto (algunos contribuyentes
adaptan sus actividades para minimizar sus obligaciones), asi como una evasién
ilegal, que, a su vez, socava la equidad. La politica impositiva, por consiguiente,
~€5 un arte no menos que una ciencia; v Ia equidad debe perseguirse como una
Cuestion de grado mas que como una norma absoluta.

10 Véase pagina 503.

"' Vease pdgina 272. "2 Véase pdgina 410.
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L. CAPACIDAD DE PAGO: 2) EQUIDAD VERT!CAL CONTRIBUYENTE CONTRIBUYENTE
Y ESTRUCTURA DE TIPQS CON RENTA BAJA,L " CON RENTA ALTA, H
; Utilidad
Dejamos ahora la cuestion de como ha de medirse la base 1rnp0n1ble Y sup F;ﬁ;;g;:aaﬁg al

nemos que se hace en términos de renta. Las personas con la misma rentg d
berian pagar entonces el mismo impuesio, La cuestion a considerar ahorg’
como deben diferir los impuestos a pagar por personas con rentas difererifs
;Como deberia resolverse el problema de la equidad vertical? Aunque aqui
ha aplicado a diferencias en la renta, un razonamiento similar es aplicable t4;
bién a diferencias en ¢l consumo,

M

Reglas del sacrificio igual

|
. . . . . P § P
Volviendo a nuestra anterior discusion sobre la equidad en la distribucion, MU | I
cordamos dos enfoques distintos a este problema, uno de ellos basado en una Eo1
postulada curva de utilidad marginal de la renta, que se aplica a todos los 1 0 o 8
Renta : Renta

viduos, y el otro basado en una funcién de bienestar social. La equidad verti
en la imposicién ha sido examinada bajo esta doble perspectiva, Con respecto
al primer enfoque, desde John Stuart Mill la equidad vertical ha sido contem
plada en términos del precepto de un sacrificio igual. Se dice que los contiib
yentes deberan ser tratados por igual si sus pagos impositivos entrafian un s
crificio igual o una igual pérdida de bienestar '*. La pérdida de bienestar se
relaciona a su vez con la pérdida de renta, medida como Ia curva de utilida
marginal de la renta del contribuyente. Se supone que esta curva es conocida.y
es la misma para todo el mundo. Dada esta premisa, la regla del sacrificio igual
exige que la gente con igual renta (o capacidad de pago) contribuya con cant
dades iguales de impuesto. Ademads, la gente con diferentes rentas deberfa pagar
cantidades diferentes. La cuestion mas dificil es en qué medida deberian diferir
estas cantidades. Para responder a esto, es preciso conocer la forma de la curv
de la utilidad marginal de la renta, e incluso entonces difiere la respuesta, d
pendlendo de como se interprete el término “igual”. En especial, jun sacnﬁmo
ignal exige un impuesto progresivo?

FIGURA 13-1. Medidas de sacrificio igual.

lidades totales derivadas por L y H son OBDAM y OB’ D'M’, respectivamente. Si
se-ha de detraer de los dos un ingreso dado T [como se distribuird segiin estas ]

S_acrificio absolute. Bajo la regla de sacrificio absoluto igual, L, con una renta
“OF, paga CB, mientras que H, con una renta OB’, paga C'B’, donde CB + (B’
“gs-el ingreso necesario 7. La pérdida de utilidad o sacrificio en que incurre L es
igual a CBDE, mientras que la pérdida para H esigual a C'B'D’E’, y 1 se dis-
tribuye de tal modo que CBDE = C'B'D'E".

- Sila utilidad marginal fuera constante (AU paralela al ¢je horizontal), el sa-
-crificio absoluto igual exigiria que las obligaciones impositivas fueran las mis-
‘mas para todas las rentas. Un sacrificio ignal exigiria un impuesto de capita-
‘cion. Pero con una curva MU decreciente, la obligacion impositiva debe
aumentar con la renta. Esto estd claro, pero de ello no se sigue la exigencia de
un impuesto progresivo. Como se puede mostrar matematicamente, la distri-
bucion impositiva requerida serd progresiva, proporcional o regresiva, depen- 3
“diendo de si la elasticidad de la utilidad marginal de 1a renta con respecto a la g
“renta es mayor, igual o menor que la unidad '*, Aunque parece razonable su-
Jponer que la curva MU desciende, no existe una respuesta intuifiva acerca de
“su tasa de decrecimiento. Por tanto, no existe una base facil sobre la cual con-
cluir si un sacrificio absoluto igual exige la progresividad, por no hablar del grado
adecuado de la misma.

Reglas alternativas. La respuesta depende tanto de la forma de la curva de
utilidad de la renta como de lo que-se defina por regla de “igualdad de sacrifi-
cio”. Se puede interpretar que significa sacrificio absoluto igual, proporcion
igneal 0 marginal igual (minimo total). Estos conceptos pueden ser exphcados-
con la ayuda de la Figura 13-1, en la que el diagrama de la izquierda se refiere
a un contribuyente de baja renta L y el de Ia derecha a un contribuyente d
renta alta H. MU, v MUy son las respectivas curvas de utilidad marginal de
renta, que son idénticas v que se supone gue disminuyen a una tasa decreciente,
La renta de L antes del impuesto es OB, en tanto que la de H es OB’. Las uti

" Véase Paul A. Samuelson, Foundations of Economic Anafysis, Cambridge, Mass.: Harvard,

'* Véase John Stuart Mifl, Principles of Political Economy, editado por W. 1. Ashley, Londo : o
: 11947, pdg, 227,

Longmans, 1921, pag. 804.
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renta privada, el ajuste no deberfa limitarse a la cantidad de ingresos necesa-

Sacrificio proporcional. Si se distribuye la carga impositiva de acuerdo 0i
‘para financiar los servicios pitblicos. '

un sacrificio proporcional igual, L pagard PB y H pagara P'B’, siendo ny
mente PB + FP’B’ igual a T, El impuesto se divide entre los dos de modo qu,
fraccion de utilidad anterior al impuesto perdida por L {0 PBDK/OBDM) ¢s
misma gue para H (o P’B'D’K’ /(¥ B’D’M’) Seguin esta regla, es evidents q
una curva MU constante exigird la imposicién proporcional. Puede verse
mismo que una linea MU decreciente pero en linea recta exige la progres;
pero resulta dificil generalizar si la curva MU cae a una tasa decreciente, ¢g
se supone habitualmente, El resultado en cada caso particular depende deli
y de la pendiente de la curva MU, asi como de la distribucién inicial de la rent;
v de la cantidad de ingreso que ha de obtenerse.

né!usién. Co‘mparando los resultados para H y L, vemos que L sale bene-
do con la regla marginal igual, seguida del sacrificio proporcional igual y €l
bioluto igual. Es también evidente que H paga mas que L sea cual sea la regla
gida. Esto refleja SImplemente la pendiente decreciente de la curva de utili-
d margmal Hemos visto asimismo que la férmula impositiva serd progresiva
on-la regla marginal igual, con resultado incierto para las reglas de sacrificio
3l absoluto y proporcional,

_Aunque estos resultados son interesantes, su aplicacion, como hemos sefia-
ado, depende de dos supuestos, a saber: 1) que se conozca la forma de la curva
e utilidad margmal v 2) que se aplique la misma curva a todos los contribu-
tes. No se da ninguna de estas dos condiciones. La psicologia no nos pro-
orciona la respuesta a 1, y existen razones para creer gque la capacidad para
erivar utilidad varia, de hecho, entre individuos,

Sacrificio marginal. Bajo la regla del sacrificio marginal igual, L paga F.
H paga F'B’, donde FB + F'B eseli ingreso necesario 7' El sacrificio margj
es el mismo, ya que FG = F'G’. Al mismo tiempo, el sacrificio total para am
bos (0 FBDG + F’B’D’G’) se¢ minimiza. Las rentas después del impuesto
igualan en OF + O'F",
 Si la utilidad marginal de la renta fuera constante, la distribucién de |
quidacion del impuesto de acuerdo con un sacrificio marginal igual seria ing
terminada. Cualquier distribucién que detraiga al menos alguna pequefia’
tidad de todos los contribuyventes cumpliria el reguisito. Dada una curvd M
decreciente, el sacrificio marginal igual exige una “progrésividad msixima
decir, la nivelacién por abajo desde el extremo superior hasta que se obtenga
ingreso necesario. En este caso, la tasa de disminucién no importa.
E! principio de sacrificio igual margmai tal como se aplica en la Flgu
ra 13-1 deja a ambos contribuyentes con la misma renta. También da comi
sultado el minimo sacrificio total (igual a FBDG + F'B’D’(") tanto para Hco
para L, combinados. El mismo resultado se consigue tanto si se utiliza una regl
de sacrificio marginal igual como de minimo total. Pero supongamos ahora qu
la exigencia de ingresos es menor que el exceso de la renta de H sobre la de i
En ese caso, el sacrificio marginal igual no se puede lograr y el resultado de
ser expresado en términos de sacrificio minimo total. Para lograr el sacrific
minimo total , el impuesto se aplica a fin de recortar las rentas desde el extrés
superior al inferior, dejando a todos aquellos que pagan impuestos con igual:
crificio marginal, pero no incluyendo necesariamente a todos los 1nd1v1duos
el grupo contribuyente,
La regla del sacrificio margmal igual puede ser considerada, por tanto, com_
una regla de eficiencia (que exige que el sacrificio total sea rmmmo) mds:q
como una regla de equidad; vy una vez dado este paso, el argumento se pucds
extender ficilmente mas all4 de la cantidad de ingresos que se requiere. En.
gar de decir que el sacrificio debido a la imposicion deberia ser minimizado:p
demos también decir que el bienestar derivado de lo que se deja deberia sérm
ximizado, lo que nos Heva a la vision utilitarista anteriormente examinada de
una justa distribucion '*. Después de todo, si se exige la maxima sat1sfacc10n _—

"“5 Véase pagina 101,
Y Véase pagina 99.

[ enfoque del bienestar social

anterior nos conduce a un enfoque alternativo. Este postula una funcién de
nestar social, es decir, una valoracion social de la utilidad marginal de las
ntas individuales '°. Afirma también que la renta asignada a todos los indivi-
ios deberia valorarse de acuerdo con ella.

Supongamos entonces que esta curva ¢s tal como se muestra en la Figu-
‘13-1, y de nuevo con la distribucion establecida de tal forma que L recibe OB
H recibe OB’. Evidentemente esta distribucion no esta de acuerdo con la que
daria si se maximizara la utilidad social o, lo que es lo mismo, si la utilidad
arginal social de la renta fuera igualada para H y L, dividiendo la renta de
forma igualitaria entre elios. La pérdida de bienestar social se minimiza de nuevo
guiendo la regla de sacrificio marginal igual, dirigiendo por tanto la distribu-
cion de la renta disponible hacia la igualdad.

El hecho de que el grado vigente de progresividad esté lejos de concordar
1 esta estructura, refleja una serie de consideraciones. Aungue se introduzcan
consideraciones de justicia basadas en la funcién de bienestar social, varian y
tienen un peso exclusivo. La sociedad desea también dar peso al derecho a los
gresos, una posicion de compromiso sefialada en nuestra anterior discusion
de.la justicia distributiva !”. Por otra parte, como se vera en el capitulo si-
guiente, las consideraciones de pérdida de peso especifico deben ser tomadas en
cuenta, lo cual supone un obstaculo para la progresividad en la distribucién de
la: carga. .

' Véase pagina 95.
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{1. Basado en la premisa de una funcién de utilidad de la renta conocida e igual, el
principio de equldad vertical puede ser formulado de modo que exija igualdad
de sacrificio. Esto puede TeqUETIT O 1O una imposicidn progresiva, en funcién de
cémo se defina el sacrificio igual y en funcmn de Ia forma de las curvas de uti-
lidad marginal de la renta,

12. Puesto que es discutible si tales curvas se'pueden medir y comparar y cémo ha-
cerlo, 1a puesta en préctica del principio de la capacidad de pago debe hacer uso
de una funcién de utlhdad de la renta o de bienestar social determinada social-
mente.

D. RESUMEN

En el andlisis de los criterios de equidad se distinguieron dos trad1c1ones q
incluian los enfoques del beneficio y de la capacidad de pago. .

1. El principio del beneficio tiene la ventaja de vincular las vertientes de gés
impuestos de la politica presupuestaria, pero su puesta en practica no es facil
que las autoridades en materia de impuestos no conocen la valoracion gue
consumidor hace de los servicios piublicos, v ésta debe ser revelada a traveg’
proceso politico. Sin-embargo, en algunos casos, es posible su aplicacién,

2. El principio del beneficio tal como se aplica a la financiacion de los servicios py
blicos excluye las consideraciones redistributivas y supone que éstas dcben ira
tarse en otra parte del proceso presupuestario.

3. El principio de la capacidad de pago ex1ge una distribucion de la carga tnbuta:n
de acuerdo con la capacidad econdmica del contribuyente. Tiene la ventajg
permitir la inclusion de consideraciones distributivas pero la desventaja de trita
el problema impositivo aisladamente, dejando de lado la provisién de bienes so
ciales. '

4, El principio de la capacidad de pago exige una distribucidn de la carga tributan
de acuerdo con la equidad horizontal y vertical. Para obtener la equidad H
zontal, los contribuyentes con igual capacidad de pago deberian contribuir po
igual. Para conseguir la equidad vertical, los contribuyentes con desigual capa.
cidad deberian contribuir con las correspondientes cantidades diferentes; -~

LECTURAS COMPLEMENTARIAS

para una exposicién del concepto de afluencia de renta, véase:
CGioopk, R.: “The Economic Definition of Income”, en J. Pechman (ed.): Comprehensive

Income Taxation, Washington, D.C.: Brookings, 1977.
Sivons, H.: Personal Income Taxation, Chicago: University of Chicago Press, 1938,

Para el debate acerca de la renta frente al consumo como base imponible, véase:

BRrADFORD, D.: “The Case for a Personal Comsumption Tax”, en J. Pechrran (ed.) What
Should be Taxed: Income or Consumption?, Washington, D.C.: Brookings, 1980.

i KALDCR, N.: An Expenditure Tax, London: Allen, 1955, cap. I v apéndice al cap. 1.
La aplicacién de una imposicién equitativa de acuerdo con la capacidad d
pago requiere la definicion de un indice especifico para medir la capac;ldad d

Para una discusion sobre la equidad vertical y la progresividad, véase:
pago. e
BLum, W. I., y H. CALVEN, Jr.: The Uneasy Case for Progressive Taxation, Chicago:
University of Chicago Press, 1953.

MiLL, J. S.: Principles of Political Economy, London: Longman’s, 1921, libra V, cap. I1.

Picou, A. C.: A Study in Public Finance, London: Macmillan, 1928, parte I1, caps. 1 v 2.

5. Idealmente, este indice abarcaria todas las formas de obtener bienestar econd
mico, incluyendo el ocio asf como el consumo presente y futuro. Desgraciéd
mente, un indice tan amplio no es posible, en especial €l valor del ocio no
mensurable,

6. La renta es la medida general de la capacidad econdmica mas amphamente ut]
lizada. Utilizada con este fin, la renta deberfa ser definida ampliamente de form,
que incluya todas las formas de afluencia, independientemente de las fur—:ntes d
las que se derive v de los usos a los que se destine.

7. Existe una medida alternativa de la capacidad en forma de consumo. Aphcad
como un impuesto sobre el gasto, la base del consumo puede convertirse en 1
base de una imposicion personal y progresiva.

8. Dado el marco de un sisterna idéalizado de imposicién a lo largo del ciclo v1tal
desde el punto de vista de la equidad horizontal, es preferible la base del con
sumo a la base de la renta. Sin embargo, esta ventaja es discutible cuando se con
sidera un marco mas realista,

9. Los legados y las donaciones deberian ser incluidos en la base del impuesto sobrc-.
el consumo.

10. La posesion de riqueza supone una utilidad que escapa a la imposicidén ccm u
impuesto sobre el consumo, y exige un impuesto complementario sobre Ia po
sesion de riqueza.

La determinaciom de la distribucidn adecuada de la carga tributaria entr
desiguales implica consideraciones complejas de equidad vertical,




Capitulo 27,

Principios de la hacienda
multijurisdiccional *

A, Dimensién espacial de Ia funcion de asignacion: Regiones de beneficio. Comunidad
fiscal dptima. Ampliaciones del modelo. Voto con los pies. B. Disefio de la estructura im-
positiva. C. Aspectos espaciales de la funcién de distribucion. D, Aspectos espaciales de
Ia funcién de estabilizacién. E. Resumen.

Hasta el momento, la mayor parte de nuestra discusién se ha realizado en tér-
minos de un sistema fiscal con un unico nivel de gobierno. Ahora debemos to-
mar en consideracion el hecho de que las actuaciones en materia fiscal son lle-
vadas a cabo por muchas unidades de gobierno o jurisdicciones. En los Estados
Unidos, este sistema de unidades multiples incluye el gobierno federal, cin-
cuenta gobiernos estatales, el distrito de Columbia y unas 80.000 jurisdicciones
locales. Canada, Australia y la antigua Alemania occidental son otros ¢jemplos
de un acuerdo a tres niveles, mientras que Reino Unido, Suiza y Holanda ac-
tdan unicamente con dos niveles: central y local. Esta estructura fiscal multiju-
risdiccional, tal como se impone en cualquier pais concreto, refleja las fuerzas
histéricas de la construccion de naciones, guerras y geografia. Generalmente, las
naciones modernas no se han formado como una aseciacién libre de indivi-

* Guia para el lector del Capitulo 27, Los principios de 1a hacienda multijurisdiccional que son
considerados en este capitulo pueden ser contemplados como una ampliacién de nuestra discusion
sobre los bienes sociales desarrollada en el Capitulo 4. El primer problema que se plantea es ¢l de
una situacion en la que la localizacion espacial de las funciones fiscales estd determinada por con-
sideraciones de eficiencia econdmica finicamente. Partiendo de la caracteristica de limitacién espa-
cia del beneficio, esto conduce a importantes conclusiones acerca de la estructura de la funcion de
asignacion.

557



558 HACIENDA PUBLICA TEORICA Y APLICADA

duos, sino que han surgido como una combinacién de jurisdicciones soberanag
preexistenies que posteriormente se¢ han unido en unidades nacionales. Al hae
cerlo, las jurisdicciones miembros (como las colonias y los estados en los Esta-
dos Unidos) pueden conservar ciertas prerrogativas fiscales mientras que otrag
se someten, unificindose asi en un blogque compacto que determina los aspectos
fiscales de la federacion.

Por lo tanto, la historia politica explica en gran medida la estructura de
acuerdos fiscales en cada pais, pero no totalmente. Existen también buenas ra:
zones econdmicas por las cuales algunas funciones fiscales deberian realizarse 5
un nivel mas centralizado mientras que otras deberian ser descentralizadas,
Aparte de las influencias historicas, podemos considerar que seria deseable ung
estructuracion fiscal espacial si los acuerdos pudieran ser determinados sobre la
hase de consideraciones econdémicas unicamente. Tomando cada una de estas
tres funciones —asignacion, distribucidn y estabilizacion— empezaremos con
este conjunto eficiente como nuestro modelo basico. En el siguiente capitulo
consideraremos cémo cambia la naturaleza de los acuerdos fiscales en el con=
texto de una federacidn, lo que nos permitird centrar la atencién en la actual
discusion sobre un “nuevo federalismo”, '

A. DIMENSION ESPACIAL DE LA FUNCION
DE ASIGNACION

Al tratar la eficiencia econdmica en la provisién de servicios publicos, supon
mos gue un grupo de personas, que han aternzado en un planeta nuevo, cons
sideran que deberian hacerse acuerdos fiscales espaciales. Suponemos tambié
que los individuos permitirdn que sus decisiones de localizacion sean determi-
nadas por consideraciones fiscales. La cuestion es si los bienes y servicios soci
les deberian ser provistos centralizada o descentralizadamente. En el dftimo caso,:
(qué ordenacion espacial de organizacidn fiscal es mds eficiente a la hora de
proveer dichos servicios pablicos? Para empezar y enlazar con nucstra anterio
discusion de la teoria de los bienes sociales ', supondremos que todos los bieriés:
y servicios provistos piblicamente son bienes sociales puros, es decir, que curi
plen con la caracteristica de consumo no rival. Preguntémonos entonces por qué
la provision eficiente de dichos bienes podria exigir un sistema multiunitario de’
gobierno. :

Regiones de beneficio

La caracteristica fundamental, que ya se apuntd en nuestra discusion de fos bie:
nes sociales, es la de la limitacion espacial de la incidencia del beneficio 2A
gunos bienes sociales son de tal forma que la incidencia de sus beneficios tiene

! Véase pagina 56.
? Véase pagina 67.

!
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un dmbito nacional (por ejemplo, la defensa nacional, la exploracion espacial,
la investigacion sobre el cancer, el Tribunal Suptemo), mientras que otros estdn
limitados geograficamente {por ejemplo, un servicio contra incendios o de
alumbrado, de cardcter local). Por lo tanto, los miembros del “grupo” que par-
ticipan de los beneficios quedan hmitados a los residentes de una regién geogra-
fica en particular.

Lateoriadela a51gna01on aphcada al sector piblico nos ha llevado a la con-
clusién de que los servicios publicos deberian ser provistos, y su coste compar-
tido, de acuerdo con las preferencias de los residentes de la region de beneficio
pertinente. Ademds, dado que se necesita un proceso politico para asegurar Ia
revelacion de preferencias, determinados servicios deberian ser votados y paga-
dos por los residentes de esa region. En otras palabras, los servicios que son de
ambito nacional en cuanto a la incidencia de sus beneficios (tales como la de-
fensa nacional) deberfan ser provistos a escala nacional, los-servicios con bene-
ficios locales (por cjemplo, el alumbrado) deberian ser provistes por unidades
locales, mientras que otros (como las carreteras) deberian ser provistos a gscala
regional. Dadas las caracteristicas espaciales de los bienes sociales, hay ya por
tanto una razdn a priori para la existencia de jurisdicciones muiltiples. Cada ju-
risdiccion deberia proveer aquellos servicios cuyos beneficios afluyan dentro de
sus limites y deberia utilizar Gnicamente aquellas fuentes de financiacién que
internalicen los costes.. La naturaleza limitada espacialmente de los beneficios
¢xige, por tanto, una estructura fiscal compuesta de miltiples unidades de ser-
vicio, abarcando cada una de ellas una region de diferente extension dentro de
la cual se determine y se financie la oferta de un servicio particular. Aunque
algunos servicios exigen unidades de 4mbito nacional, otros estatal y otios in-
cluso de drea metropolitana o local, el argumento no exige hasta el momento
una ordenacién de gobiernos de “nivel superior” v “nivel inferior”. Mas bien,
estamos frente a unidades coordinadas que abarcan regiones de diferenies
tamanos,

Comunidad fiscal optima

La teoria de la hacienda multijurisdiccional debe proporcionar una respuesta a
la cuestion de lo que constituye el ntimero dptimo de comunidades fiscales v el
numero de individuos dentro de cada comunidad. Para tratar este complejo
problema, comenzaremos con un modelo simple gue tiene en cuenta un solo
servicio pablico, cuya incidencia del beneficio estd limitada a todos los que se
encuentran dentro de un 4rea geografica dada, pero que desaparece mds alld de
ella °. Para simplificar, supondremos también que los consumidores tienen
idénticos gustos y rentas, de tal modo que coinciden en la conveniencia de la
provision de bienes sociales. El punto crucial del problema es que el coste para

% En lugar de suponer que los beneficios estdn uniformemente distribuidos dentro de un drea
especifica, se puede suponer también que la intensidad de los beneficios va disminuyendo a medida
que nos alejamos del lugar en el que estdn las instalaciones del servicio. Este seria el caso, por gjem-
plo, de Ia recepcion de television. Los residentes tenderian a moverse hacia el centro, tendencia que
se¢ veria limitada solamente por el rechazo a la congestion.
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cada consumidor serd menor cuanto mayvor sea ¢l nimero de consumidore;
participen de los beneficios. Dado que postulamos un bien social puro, de i
gue la calidad del servicio recibido por cada persona no resulte afectada po
niimero de participantes, esto significa que la solucion eficiente exige que'to
los consiumidores se retinan en la misma area de beneficio. La presencia de's
rros en la participacion en el coste debida a los grandes nimeros lleva:a'y
Gnica drea de beneficios v, de hecho, a una estructura unitaria de provision
cal, Existen, sin embargo, otras consideraciones que pueden apuntar en-dir
cién opuesta, hacia una solucion multijurisdiccional. Debe tomarse en cue
el hecho de que las personas pueden tener aversion a las aglomeraciones
cluso el namero de dngeles que pueden bailar en la cabeza de un alfiler es
mitado. De esta forma, el disefio de un tamafio dptimo de jurisdiccion debe:
tablecer un equilibrio entre la ventaja de participar en el coste de un nivel da
de servicios publicos y las desventajas de la congestion. Para resaltar la natury
leza del problema, empezaremos con dos supuestos simplificados, es decir; que
las personas tiepen preferencias y rentas similares y que los servicios public
son bienes sociales puros, sujetos unicamente a la limitacion espacial de:lc
beneficios *. :

Tamafio 6ptimo de la comunidad. El primer paso, que implica la electi
del tamaro optimo para un nivel dado de servicio, se muestra en la Figura: 27=
Supongamos que s¢ provee un nivel dado de bienes sociales, cuyo coste: total
(para el grupo en conjunto) es igual a Z dolares. Supongamos a continuacion
que cada miembro paga un precio igual al beneficio marginal recibido, que (d
dos iguales gustos y rentas) significa que el coste se divide por igual entre ¢llo
La curva A4 muestra entonces el coste de servicio per capita (medido sobre:él
eje vertical) para diferentes tamafios de comunidad (medidos sobre el eje hori-
zontal). Este coste disminuye a medida que aumentan los numeros N. Como el
coste total continua siendo igual a Z en todo momento, la curva 44 es una hi-
pérbola rectangular con un coste per cdpita igual a Z/N. Refleja una forma de
“coste per cdpita decreciente™ con numeros crecientes de consumidores en’'él
grupo °. La curva 4,,4,,, que se deriva de la curva A4, muestra el ahorro mar:
ginal de (o reduccion en) el coste del servicio per cipita que resulta cuando 'sg
aumenta el nimero del grupo °. Si esto fuera todo lo que hubiera que conside-
rar, el tamafio optimo del grupo serfa tal que incluiria a toda la comunidad. Esta:

se ampliaria mientras A,,4,, fuera positiva (es decir, mientras A4 tuviera pen-::
diente negativa), sin importar lo grande que s¢ haga el grupo. o

4 El lector con menos inclinacion técnica puede que desee pasar por alto esta seccion, basada ep
el trabajo de James M. Buchanan, “An Economic Theory of Clubs”, Economica, febrero 1965. .

3 La curva es semiejante en forma a la del coste fijo medio decreciente con produccion creciente, .
1al como se traza en el diagrama usual de curva de coste para la empresa individual. o

& Matematicamente, A,,4,,, el ahorro marginal en el coste per cdpita del servicio es igual 2

azZ/N) N
aN T N
es decir, la negativa de fa pendiente de la curva A4,
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FIGURA 27-1. Eleccion dei tamafio 6ptimo para un nivel dado de servicio.

Curva AA: coste de servicio per capita o Z/N. .
Curva A_A,,: ahorro marginal en el coste QG servicio p
Curva OB: coste de aglomeracion per cépita. N
Curva 0B8,: coste marginal de aglomeracion per capita.

er capita.

La situacién varia si se toma en cuenta el coste de la aglomeragén. Sea la
curva OB el coste per cdpita o desutilidad de aglome_ra.cién para _chferentes 1a-
mafios del grupo, mientras que OB,, es ¢l coste marginal per capita de la aglo-
meracion. El tamaiio 6ptimo de la comunidad vendra determlnafio entonces por
ON,, donde OB,, es igual a A, exigiendo en este €aso N, rmembros: La co-
munidad se ampliard en namero, en tanto que los ahor_ros exira per cdpita de
participacion en ¢l coste dentro de un grupo mas amplio superen a los costes
incrementales per cdpita de la aglomeracion. Mds alla de este punto, una am-
pliacion posterior del grupo reduciria el bienestar total y por lo tanto no s¢ lleva
a cabo. Por lo tanto, se establecerdn diversas unidades gubernameptales de ta-
mafio ON,, con unos costes per cpita para cada ufn'idad establecidos en OC.
Con una poblacion total Py un cosie total del servicio dadg Z en cada comu-
nidad, existiran P/N> jurisdicciones con unos costes per capita de Z/N3.
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Coste unitario
per cdpita
(ddlares}

pros de la comunidad. $15) es ia curva de coste del servicio, que indica el coste
para 1a comunidad en conjunto. El coste unitario de Ja provisidn se muestra aquf
;e aumenta con el nivel del servicio, la pendiente de 5151, dependiendo de la
naturaleza de los bienes v de su funcién de produccion 8. 8,5, es la curva de
, que se presenta al individuo st la comunidad tiene N2 miembros. S48
fleja la curva de oferta en una comunidad de N; miembros, y asi sucesiva-
mente. El nivel vertical de $5S; es la mitad de |5y, el de 5.5, es 1a cuarta parte
de S151, ete. Suponiendo una estructura impositiva que divida el coste total por

ual, todos se enfrentan a la misma curva SS.. Como cada miembro de la co-
munidad tiene a su disposicion la misma cantidad, el nivel de servicio adqui-
do por diversos tamafios de comunidad estara determinado por la interseccion
de 1a curva DD con la curva de oferta que cortesponde al tamano particular de
1a comunidad. De este modo, el nivel de servicio adquirido con N, miembros
era el correspondiente a la interseccion de S1.5; con DD, esto es, 00 el nivel
adquirido por N2 miembros serd 00, y el nivel deseado por una comunidad de
‘N, miembros sera OQy, cOmo muestra ¢} diagrama ’.

Sy E

|
\ )
\

[ — iy
0]
o} 0: o, 07 Niveles de servicio,

Estructura Optima. En el paso final, las dos consideraciones se combinan en
-la Figura 27-3, midiéndose ol tamafio N de la comunidad en el eje horizontal y
‘Jos niveles de servicio ) en el eje vertical. Volviendo a la Figura 27-1, nos en-
contramos con gue un nivel de servicio que implique un coste total Z exige un
amafio N, de comunidad, un nivel superior que implique un coste total Z’ exige
n tamafio N, y asi sucesivamente. Fsta relacion es expresada por la linea NN
“de 1a Figura 27-3, que muestra el tamafo optimo de comunidad para cada nivel
de servicio (medido en términos cuantitativos) gue corresponde a los distintos
niveles de coste (Z, Z7, etc.) de la Figura 27-1. Pasando a la Figura 27-2, nos
“encontramos con que el tamaflo N, de comunidad exige un nivel de servicio Oy;
-el tamafio N exige O, v asi sucesivamente. Esta relacion estd representada por
a linea QO de la Figura 27-3, que muestra los niveles dptimos de servicio para
los distintos tamanos de comunidad. La solucién optima absoluta se encuentra
_en E, donde las dos lineas se cortan, siendo el nivel épiimo Oy y siendo Ny el

- tamafio 6ptimo del grupo.

FIGURA 27-2. Eleccién del nivel 6ptim - :
) Gptimo de se ~ L
comunidad. fviclo para un tamafio dado

‘ Tal es la solucidn para un nivel de servicio con un coste total Z, o
F1gqra_1 .2.7—.1 p_od_emos ver facilmente lo que ocurre si se incrementa Jeli)ilﬂ?f:;
(siirlvmm. Las cuitvas A4 y A,,4,; se desplazan hacia arriba v el tamafo opt

. grupo aument,a. De este modo, para un nivel superior de servicio que’i
plique un cpste Z’, la curva de coste per cdpita del servicio sube hasta A%4%v
curva marginal hasta 4’4", incrementdndose el tamafio 6ptimo del grup'o" 2

ON, con un coste per cipi ici ha
miembros 7. P pita del servicio de OD y con el grupo ampliado-

tl\lez-‘;l op'tllmp de_sgwicio. Va‘rr.ws ahora al segundo paso, gue consiété-eﬁi-d
e inar el nivel o_p‘urno de servicio para cualquier tamafio dado del grupO"E"s
e ffmlle‘s:tr?l en ia Figura 27-2,en lg que se miden diversos niveles de seﬁiéib
b Z Sf}:ie onz%nt?ll v el goste unitario per cipita del servicio en el eje vert
es la curva de demanda individual del servicio s
_ : mand , Y puesto que los gustos:
niveles de rénta son idénticos para todos, es representativa de todosg los rriiy .

' Ampliaciones del modelo

Fl modelo de disefio eficiente exige, por lo tanto, miltiples unidades fiscales que
difieran en tamafio v en alcance regional. Para algunos sera la nacién (como en
- ¢l caso de la provision de defensa) mientras que para otros serd estrictamente
local (como en el caso del alumbrado). A partir de aqui hay gue tener en cuenta
una serie de dificultades.

. Debery: fi ot .
cornunidzedn?gssfgsiir?e i(;ocaractgr’lsucas de esta presc'ntacién: 1) Hasta un cierto tamafio-dé
pueden ser ,considerados una H::Ii‘zmqn pueden ser egarivos, es decir que fos numeros adicionales
mds que una desutilidad, y 2) gue tﬂ‘“a (por ?Jcrnplo, a causa de los crecientes contactos soci
carva OB es indEDendiénte dpl e ;?Jue aqui tratainos con un bien social pure, suponemaos que Ja
enenta (o8 dochr. e diomee ¢l nive de servicio. Si el _“fcn()meno de la congestion™ se tiene: ‘
OB gicara hooia aba ; ucién en la calidad del servicio cuando los niimeros crecen), la: cun

jo ¥ a la derecha a medida que aumenten los niveles de servicio. En este casa, el

incremento en e} taniafio del grupo el nivi ; A
a Figura 27-1. grupo cuando pasa del nivel Z al nivel Z* serd superior al indicad

§ vease la scccién sobre economias de escala, pagina 565.
9 Alternativamente, s¢ podria obiener la misma solucion consideranda que 5,.5; refleja la curva
de oferta para ¢l grupo y tomando su interseccion con sucesivas adiciones verticales de curvas de

demanda a medida que aumenta el tamafio del grupo.
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tros. Como resultado, los residentes probablemente se sentirdn l:nés SatleeChOS(
oon ¢l voto presupuestario si su renta se desvia poce de la me_d1a de !a coml.ll-
gidad A causa de esto, las personas con la misma renta querran ICunirse €o ia

Nivel de N
servicio, Q

G —————— ero ¢s preciso sefialar también que el precio (0 impuestos) que las personas

t4n dispuestas a pagar por una oferta dada de biencs sociales_; sera ma_y(I)r st :rl;
gentas SON MAYores. Como resultado-de ello, el cpste de los bienes so‘cmd(‘as ]’il i
i serd menor si mis vecinos tienen rentas SUPETIOTES y por tanto estz:in 1§§ -
i a soportar una mayor parte del coste. Esta_ §1t1_1a010n crea una lgen en(: oo
cional a que los ricos se agrupen. Pero tambu:n‘ induce a los pobres a sZ gnas
{os ricos, ¥ a los ricos a excluir a los pobres medIJante 1a separacion por zonas.

Orpmio— — —

7)) S S

o Bienes congestionados. Hasta ¢l momento hemos contemplado el pro-

blema de las jurisdicciones multiples en términos d‘e bicnes 500112}Ies_tp:i1f)o;,lgz
decir, bienes cuyo consumo es verdaderamente no rival, aunque 1;1.11 a oa los
residentes en un area geografica. Ahora debemos teneg en cugnj[a el imp Tante
echo de que los bienes locales no son con frecuencia —ni siquiera no mal
‘mente— de este tipo. Consideremos un pargue de bombgros,'gna e:scm‘:(i &
‘dimensiones dadas, una red de calles 0 una planta de _el}mma.cm'n de resi uo n;
Todos ellos son bienes provistos por el ,goblfrno mgglp1pal, si bien no }'gsp on-
en al criterio preciso de consumo “.no I‘lVEﬂ‘ .La gdm}on_ d,e un clc?gsgrgllorrvi-
ira (al menos a partir de un determma_do nivel) c}1sm1nu1ra la calida :: seaf10
io obtenido por el total de consumidores antiguos, a partir dg un anslti()n
eterminado de insta.lacionel% En otras palabras, surge pn coste de conge
: rios anteriores . _
:pariflglsvlil‘:;lgo a la Figura 27-1, podemos representar este 09§te de’la1 misma
forma que se hizo previamente para los costes de aglomeragmn. Asi, la c;ur\{f)zli.
“OB,, puede interpretarse ahora que representa el coste rparglnal qu'fa_surg1 pa1
¢l deterioro de la calidad a medida que s.e.aﬁaden nuUmeros ac.jhcmna es y
_grupo Il Para cualquier nivel dado de serviclo, el probleqla_ con:zste.,duna 1;]1 .
“mas, en equilibrar la ganancia derivada de un cos_n': per .cz.iplta reduct ofarma
ida que aumentan los nimeros, con la aglomeracion adlc10u§.1. De 68’:;1 to ma,
“se irdn afiadiendo miembros al grupo hasta que el coste marginal del deterioro
de la calidad sea igual al ahorro marginal en forma de menores costes LIMposlt-

“tivos (per cdpita).

N
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o N, N, N Nig

Tamailo de la comunidad; N
FIGURA 27-3. Combinacién de tamafio y nivel de setvicio dptimos:

Linea V. tamafio optimo de comunidad para diversos niveles de servicio
Linea QQ: nivel 6ptimo de servicio para diversos tamarios de comunidad.

Diferencias en los gustos. Si suponemos que todos los gustos son igualé
las unidades fiscales locales seran similares; pero los gustos difieren. Como-
publico difiere en sus preferencias de servicios publicos, la solucién eficien
exigiria que personas con gustos similares se agruparan. Asi, el sistema conte
drd maltiples unidades, algunas similares y algunas diferentes en funcién tan
del tamario como de la composicién del sector publico. Al mismo tiempo;, di
vidirse en pequefias unidades supondra un coste. A medida que se reduce el i
mero de personas en una jurisdiccion, se pierden algunas de las ventajas de |
grandes mimeros (en términos de reduccion de costes per cdpita). Sin embargo,
la provision de bienes locales a través de un sistema multiple de unidades fi
cales diferenciadas seguira siendo mds eficiente que un patrén uniforme de pr
vision centralizada. o

. Economias de escala. Con un tamafio de provisi.()_n dado, el a}lmento dei
‘numero de usuarios puede reducir la calidad del servicio por usuarlo, oqu‘eb f_s e
problema ya tratado de la congestion. Pero la provision de servicios publicos

10 %7s .

i gzzrl:lztzigﬁzaagﬁntado anteriormente, un aumento en el ni\"el de servicio ahora fo sgilél;nﬁzzz
eleva la curva A4 o curva de coste per capita del servicio en ia Fl_g}lra 27'-1, $ino que_l' a;;n ién hace
% girar hacia la derecha la curva OB o curva de coste de aglomeracion. Véase la notq_ . u; le cons
truirse una curva compuesta OF que tenga €n cuenta tanio los costes de aglomeracidn co

congestion.

Diferencias de renta. Las estructuras resultantes de las unidades fiscales'd
ferirdn también como consecuencia de que las personas tengan diferentes rer
tas. Las preferencias respecto a los bienes sociales variaran por grupos de rent
La demanda serd mds cldstica respecto a la renta en algunos servicios que-¢
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puede también estar sujeta a economias técnicas de escala. La provision de y
calidad dada de servicio (y grado de congestidén) para una comunidad de 10( 000
puede costar, digamos, 1.000.000 de délares, mientras que la provisién sirﬂﬂa
para una.comunidad de 200.000 puede costar 1.800.000 délares. El coste pe
cdpita en la comunidad mas pequeiia es por lo tanto de 100 dolares miehtr 15
que en la comunidad mds grande es sélo de 90 délares. La construccion da:.
cantgrilias, la proteccion contra incendios, los servicios sanitarios y muchos otyg
servicios pueden ser analizados en estos términos, de modo que las economiis
técnicas de escala (distintas de extender un coste dado a una cantidad mayor e
personas) también deben ser consideradas a la hora de determinar el taméﬁo
optimo de la comunidad., ' P

Superposicion de beneficios vy arbitraje. Hasta aqui hemos supuesto-qiue
el beneficio de un servicio publico determinado se limita al espacio especifico
sobre el que se extiende la jurisdiccién proveedora del mismo. Realmente: |
beneficios no pueden ser distribuidos uniformemente dentro de un tinico e’s'p
c1o, v los beneficios de los servicios provistos por una jurisdiccion particulas
pueden extenderse a otra jurisdiccion. Para la jurisdiccién proveedora esto sy
pone una externalidad que no tendré en cuenta. Como todas las externalidade
¢sta da como resultado una provision ineficiente y exige alguna correccion:
cha gorrecci()n puede provenir de la cooperacién sobre una base bilateral.
dos jurisdicciones que lindan con el mismo lago pueden estar de acuerdo on
mantener la calidad del agua. O la extensién de beneficios puede afectar a:m
chas jurisdicciones, por ejemplo, los servicios educativos de un distrito éscol
determinado pueden generar beneficios generales via migracién, Por tanto, pu
ser neces_;ario internalizar dichas externalidades a través de un sistema central de
subvenciones destinadas a influir en la actuacion de jurisdicciones particulates.
Esto exigird subvenciones compensatorias concedidas para aquellos gastos ¢o
cretos que generan beneficios fuera de la jurisdiccion, dependiendo la tasa de
compensacion de la fraccion de beneficios que sean externos '°. -

Voto con los pies

El andlisis anterior ha mostrado como seria la solucion eficiente. Como. e
nuestro andlisis anterior de los bienes sociales, la definicién de la solucién’es
solo la mitad de la batalla. La otra consiste en considerar ¢6mo puede alc
ZATSE }a solucién. En los Capitulos 4 y 5 llegdbamos a la conclusién de que.
necesita un proceso de votaciéon mayoritaria para conseguir la revelacién’
preferencias, aunque esto sélo puede ofrecer una solucién de vicedptimo. D
cubrimos ahora que puede haber otro camino, a saber, el “voto con los pies’
S}' estipulamos que cada comunidad tiene que sufragar su propio coste dese
vicios piiblicos, los individuos se dardn cuenta de que les interesa elegir ague :

Y Véase pagina 578,
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comunidades que satisfagan sus preferencias particulares 3 Aquellos a los que
les gusten los deportes descaran residir con otros que estén dispuestos a contri-
buir al coste de terrenos de jiego. Aquellos a los que les guste la musica s¢ uni-
rdn a otros que participen en la construccion de una sala de conciertos y asi su-
cesivamente. Cada comunidad. se dedicara a lo suyo y las preferencias serdn
satisfechas '%. Por supuesto, este mecanismo solo funcionara en la medida en
que las consideraciones fiscales sean un factor decisivo en la eleccion de la lo-
calizacion, dejando aparte las oportunidades de empleo y vivienda, lo cual con-
vierte a la hipotesis del voto con los pies en algo poco realista, excepto en una
situacion en la que los individuos trabajen en el centro de la ciudad y puedan
escoger entre los alrededores para residir. Es, menos aplicable cuando la locali-
zacion estd determinada por el trabajo y otras consideraciones.

B. DISENO DE LA ESTRUCTURA IMPOSITIVA

Como se mosiré en la Seccidn A, la logica de los acuerdos sobre estructuras fis-
cales en linea con las regiones de beneficio consiste en permitir a las personas
“comprar” v disfrutar los niveles y combinaciones de servicios publicos que se
adapten a sus preferencias. Asi, una caracteristica inherente al sistema bdsico

'y en especial su contribucion a la revelacion de preferencias via “votacion con

los pies”— es la de que los miembros de cada region o jurisdiccion de beneficio
deberian pagar los servicios que provee dicha jurisdiccion. Esta logica exige un
impuesto sobre una amplia drea (“nacional®, si s¢ quiere) para financiar los ser-

“vicios de dicha drea, e impuestos locales (limitados regionalmente) para finan-

ciar los servicios provistos por las jurisdicciones locales. Podemos decidir, por
tanto, qué impuestos son apropiados para qué unidades fiscales o “niveles” de

- gobierno.

La jurisdiccién central o nacional puede usar comodamente un impuesto
sobre la renta de base amplia ya que se benefician todas las personas (indepen-
dientemente de su localizacién) y por tanto todos deberian contribuir. La elec-
cion de los instrumentos impositivos a utilizar por parte de las jurisdicciones
locales, a su vez, deberia ajustarse a la regla de que cada jurisdiccion paga de

" acuerdo con sus propios beneficios. Asi, la jurisdiccion A deberia gravar a 1os

miembros de la jurisdiccion B sélo en la medida en que los servicios provistos
por A sean disfrutados por miembros de B. Una regla como ésta se convierte en
un problema porque las diversas jurisdicciones no existen aisladamente, sino gue

13 Es interesante observar que éste es otro aspecto en el que difieren los casos de bienes sociales
y de bienes privados. Con respecto a los bienes sociales, dado que los costes se comparten, a la per-
sona le interesara asociarse con ofros cuyos gustos sean similares. Lo contrario tiende a verificarse
para los bienes privados, en los que una persona con gustos poco usuales (siempre que la produc-
cion esté sujeta a costes crecientes) se beneficiard de precios {relativos) inferiores. '

“ La proposicién de que las pautas éptimas de presupuesto local resultardn de las elecciones de
localizacion de los individuos fue desarrollada por primera vez por Charles M. Tiebout, “A Pure
Theory of Local Government Expenditures”, Jowrnal of Political Economy, octubre 1956, (Version
espafiola en Hacienda Piblica Espafiola, n.° 50, 1978.)
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comercian unas con otras. La aplicacion de esta regla es automatica si sy G
mos que lg totalidad de ia estructura de ingresos de la jurisdiccion A estaIZ:O
puesta e§tnctamente de gravamenes sobre el beneficio. En la medida en’ :
Jurls_dlcmén A grave la renta (incluvendo la renta ganada por los rniemb?l-l
B)' dicha imposicion simplemente recuperara la aportacion de los se:rvicigo's
blicos de A al proceso de obtencion de ingresos; y en la medida en que los ¢
ductqs sean gravados en el punto de origen {incluyendo aquellos exportadpr'
B) d¥chos impuestos solo gravardn los factores de los servicios piblicos ini"
medios prestados por A. Asi pues, tanto la renta como los productos serdn f,:
vaflos qurecta-n}ente por la jurisdiccién cuando tenga lugar la produccién Agcrl
mds, la imposicion sobre los residentes en A (incluyendo los visitantes de BY;
apropiada como un gravamen sobre los consumidores de bienes publicos:ay
provee la jurisdiccién. i
La aplicacién de la regla del beneficio sobre una base interjurisdiccional fieh
ademas la ventaja de que la financiacion descentralizada no interferird con’
comercio ni con la localizacién de la produccion dentro de la regién nacion:
Esto es asi dz}do que la imposicién sobre el beneficio —al requerir un equilibr
entre cargas impositivas y ganancias de beneficio— neutraliza el impacto’de
Operaciones fiscales sobre. la eleccion de localizacion. Si los niveles de imp
cion difieren por jurisdiccion, también lo hard el nivel de servicios y benefic
El n_modelp de imposicion sobre ¢l beneficio, por lo tanto, evita el problemad
la} dls.torsmn en la localizacién, un problema que surge una vez se han establ
cido impuestos sobre una base que no es la de beneficio entre jurisdicciones:
_ El supuesto de imposicién universal sobre el beneficio trata el problems h
bi!mente. St cada individuo paga de acuerdo con el beneficio recibido esto
p_hca que la r;gla del beneficio se aplica entre jurisdicciones también’Q.ESté‘ﬁl
timo se mantiene todavia si cada jurisdiccion grava a sus residentes en funcién
dt.a sg’capa(:ldad de pago, con tal que la carga sc mantenga dentro de la juri .
dlcglon y no se exporte. Sin embargo, esto puede resultar un supuesto pbé
realista. Esto es asi especialmente en regiones de beneficio pequefias, pero tams

bién sel?phca a nivel internacional, un aspecto gue serd considerado posterio
mente -, o

C. ASPECTOS ESPACIALES DE LA FUNCION
DE DISTRIBUCION

Pasamos ahora'a Ia funcion de distribucidn. Comeo antes, empezamos con-s
puesta en prictica en una situacion libre de las prerrogativas que pueden mat
tener las jurisdicciones miembros en una federacion. El analisis economicosit-
giere que la provision de bienes sociales actiia a través de una situacion mult
]unsqlcc1onal, con bienes nacionales provistos centralmente y bienes locale
provistos descentralizadamente. ;Puede darse una situacién multiunitaria s

¥ Véase pagina 708.

ila:
?;rma que el modelo de asignacién apuntaba hacia un sistemd descentralizado
para permitir la variedad en la provision de bienes sociales limitados espacial-
mente, la descentralizacion puede servir para adaptar los diferentes gustos a la
jgualdad o desigualdad de la renta 16, Aquellos que prefieren un alto grado de
redistribucién pueden elegir la localizacion en la jurisdiccion A, mientras que
aquetlos que se oponen pueden establecerse en B. La jurisdiccion A puede, por

I
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r en la funcion de distribucion? En principio pareceria que si. De la misma

tanto, establecer un 1mpuesto progresivo sobre la renta y un sistema de trans-
ferencias, mientras que B utilizaria dnicamente impuestos sobre el beneficio o
incluso de capitacién para financiar los servicios publicos.

La analogia es tentadora pero se quicbra en un aspecto importante. Mien-

tras exista una facil movilidad entre jurisdicciones, se producirian desplaza-
mientos de la poblacion. Las personas con rentas elevadas que se oponen a la
redistribucion se trasladarian a B, mientras que las personas con rentas elevadas -

que estan a favor de la redistribucion vy las personas con rentas bajas se reani-
rian en A. Los defensores con rentas clevadas se encontrardn ahora con que el
total de la carga recae sobre ellos. Ademas, el grado factible de igualacion seria
pequeiio, porque la mayoria de gente con rentas bajas se reuniria en A. Por lo
tanto, el proceso de redistribucion se rompe a menos que el sistema cubra a los
individuos de un lado a otro de A y de B, es decir, que la funcién de distribu-
cion sea llevada a cabo a nivel nacional o central 7.

Este es el caso a menos que la movilidad sea restringida por factores no fis-
cales tales como localizacion del trabajo, 0 @ menos que los controles de fron-

tera de A prohiban (o que los mecanismos de distribucién por zonas desalien-
ten) la entrada de personas con baja renta y la salida de personas con alta renta.

Pero a medida que se introducen estas restricciones abandonamos el espiritu del
modelo unitario y nos movemos hacia el otro extremo de jurisdicciones sobe-
ranas no cooperadoras.

D. ASPECTOS ESPACIALES DE LA FUNCION
DE ESTABILIZACION

Queda por seflalar que la responsabilidad de la politica d¢ estabilizacion no puede
dejarse en manos de unidades fiscales locales o regionales, sino que debe sex ile-
vada a cabo de forma centralizada. Las unidades fiscales locales no seran efica-
ces en el tratamiento del desempleo o de la inflacion, porque los mercados estédn
interrelacionados, de forma que se producen filtraciones. Tal ser4 el caso clara-
mente en aquellas unidades nacionales en las que las subunidades actian en un
mercado abierto v los recursos y el capital fluyen libremente. Sin embargo, este

16 yease Mark V. Pauly, “Income Redistributions as a Local Public Good”, Journal of Public

Economics, febrero 1973,
Y QObsérvese que estas consideraciones que provocan que ef Tico huya del pobre y que et pobre
persiga al rico, vienen a afadirse a lo sefaiado anteriormente en relacién a la provision de bienes

sociales. Véase pagina 66,
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caso se da cada vez con mayor frecuencia entre naciones, exigiendo por lo tan
una coordinacién internacional de politicas a gran escala.

En resumen, nos encontramos con que el andlisis econdmico apunta Clar
mente hacia una provision descentralizada de muchos servicios publicos, per
hacia una politica nacional o central en lo referente a problemas de dlStI‘lbuc
y en lo referente a la direccién de una politica de estabilizacion, :

E. RESUMEN

En este capitulo nos hemos preguntado cémo deberian dividirse las funcio:
de asignacion, distribucidn y estabilizacion de la politica presupuest'aria’ ént
unidades de gobierno, Empezando por la funcion de asignacion en el model
bésico, llegamos a las siguientes conclusiones:

1. Dado que la incidencia del beneficio de los diversos bienes sociales estd suj
limitaciones espaciales, cada servicio deberia ser decidido y pagado dentro de'lo
confines de la jurisdiccion en la que se producen los beneficios.

2. Este principio de la regién de beneficio conduce al concepto de tamano 0pt1
de ta comunidad.

3. Por lo que respecta a los bienes sociales puros, seria deseable que el niireé:
residentes fuera lo mds grande posible, reduciendo asi el coste per cdpita
embargo, el coste de la aglomeracién limita el tamano éptimo de la comun

4. La existencia de congestion y de economias de escala también se 1ncluy e
determinacion del tamafio optimo de la comunidad.,

S. Teniendo en cuenta las diferencias en los gustos, llegamos a la conclusaon_

las personas con gustos similares en bienes sociales se reuniran enla l‘l’lIS‘ﬂ’I

risdiccion.

Este mecanismo, a través del “voto con los pies

de revelacion de preferencias.

7. Se ha tomado en cuenta el impacto de las diferencias de renta sobre la elecc
de la localizacién. _

8. La difusion de beneficios provoca externalidades que exigen una correccion

9. La descentralizacion en la provision de servicios locales estd vinculada a la

posicién de que el coste deberia ser soportado por la jurisdiccion en la

disfrutan los beneficios. L

El apartado 9 exige el uso de impuestos de ambito nacional en !a financ

de servicios nacionales, y que la financiacién de servicios locales se realice

vés de impuestos cuya carga sea soportada dentro de la jurisdiccién benefici

", 8¢ convierte en un mecanis

16.

Volviendo a la asignacion de la funcion de distribucion,. concluimos g

11. Aungue las preferencias respecto a ta distribucién difieran, la funcion _
bucidon debe ser llevada a cabo a nivel central. .

Respecto a la atribucion de fa funcion de estabilizacion, concluimos qi

12. La funcién de estabilizacion debe ser central debido a las ﬁltracmnes que 8
ducen a nivel local.

£
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Capftulo 28

Principios de la hacienda
~ . federal*

A. Modelos de federalismo. B. Funciones por niveles de gobierno: Asignacion. Distri-
bucion de la renta entre individuos. Distribucion de la capacidad fiscal. Niveles iguales
* de provision, Conclusion. C. Principios para disefiar un sistema de subvenciones: Sub-
_ venciones compensatorias frente a no compensatorias. Subvenciones generales frente a
- subvenciones condicionadas. Valoracion. D. La imposicion en la federacion: Reglas im-
positivas. Asignacion por niveles. E. Resumen.

- En el capitulo anterior vimos como pueden derivarse algunas conclusiones acerca
- de la estructura regional en la federacién a partir de la logica de acuerdos fisca-
- Ies, establecidos en un estado nacional unitario. Esta logica apuntaba a la pro-
visién central de los bienes sociales de aplicacién en un 4mbito territorial am-
plio v a la provision local de los bienes publicos locales pero la estructura real
_de las jurisdicciones no obedece a una ldgica fiscal. Como se ha sefialado ante-
‘riormente, el establecimiento de acuerdos gubernamentales a partir de los cua-
les debe establecerse la estructura fiscal, viene determinado por muchos factores
- {politicos, geograficos y econémicos). La mayoria de estados modernos surgie-
ron de la unificacion de jurisdicciones separadas, combinadas bajo la forma de
federacion. Este es el caso de los Estados Unidos, Canadd v Australia. Pero la
cohesion de las federaciones puede diferir y, por lo tanto, también su estructura
fiscal.

_* Guia para el lector del Capitulo 28. Este capitulo continia el analisis de los puntos clave del
disefio fiscal, aplicados ahora a una situacion de una federacion, dejando la referencia al sistema de
03 Estados Unidos y sus cambios para ¢l capitulo siguiente.
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bles para toda la nacion, de forma que aqui no-surge el problema de la provi-
sion diferenciada. Todos deben contribuir a la provisién, dado que la provision
independiente por parte de las jurisdicciones miembros seria un despilfarro.

Por la misma razén, la provisién de bienes y servicios cuyos beneficios estdn
limitados regionalmente se realiza de forma mds eficiente por parte de las juris-
dicciones de nivel inferior. En los Estados Unidos, con sus tres niveles de go-
bierno, la defensa nacional se financia a nivel federal, las carreteras se financian
en gran parte a nivel estatal, y las calles de las ciudades a nivel local. La provi-
sion de bienes y servicios publicos sigue generalmente los principios estableci-
dos en el capitulo anterior.

A. MODELOS DE FEDERALISMO

En un extremo se encuentra un concepto de federacién como un medio de unir
a gente previamente separada en unidades politicas soberanas pero ligadas p0r
vinculos comunes de nacionalidad. Aunque las unidades constituyentes coy
nian dentro de la federacion, se convierten en partes inalterables de la totalidag
nacicnal, entregando una gran parte de su soberania al unirse a la federacj
La federacién por si misma obtiene su legitimidad directamente de sus ciyd
danos, cuya principal lealtad es la de la federacién, independientemente deijs
jurisdiccion miembro a la que también pertenecen. En ¢l otro extremo se aps
cuentra la vision del federalismo (entendido también como confederacién) com
un vinculo entre diversos pueblos, creado para servir a unos objetivos especific
cos v limitados, tales como la direccidon de la politica exterior v la defensa o la
formacion de un mercado comun. Los ciudadanos en este marco mantienen’ su
lealtad principal a sus respectivas jurisdicciones miembros, Como veremos po
teriormente, ambas raices se encuentran en la tradicion de los Estados Unidog
desde la época preconstitucional, v los derechos de los estados frente a Wa
hington han sido debatidos desde entonces, especialmente en 1os afios ochient:
La estructura fiscal de las federaciones es diferente, ¥ esto no es en absoly
sorprendente. El andlisis econémico no nos dice qué grado de proximidad d;
beria sentir cada unidad miembro de una federacion respecto a las otras. Qi
uno piense que los residentes de Alaska deberian estar interesados en los Teég
dentes en Mississippi (mds que por ejemplo en los de Bangladesh), depende;
de lo que uno sienta acerca de la naturaleza de la Unién Americana; e inclus
cuando se reconoce una responsabilidad mutua, esta responsabilidad puede
ner varias formas y varios grados, Elegir entre ellas implica, de nuevo, crite
de gobierno, que trascienden el ambito de la €conomia. Sin embargo, el analisis
econémico puede ser una ayuda para explicar las consecuencias de los diferen:
tes acuerdos y para elegir los instrumentos mediante fos cuales pueden alca
zarse los diversos objetivos federales. :

Distribucién de la renta entre individuos

Los miembros de la federacion pueden tener un sentido mads arraigado de jus-
ticia distributiva respecto a los miembros de su propia unidad constituyenie que
respecto a los miembros de la federacion en su conjunto. Cuanto mds fuerte sea
el sentido -de cohesidn dentro de la federacion, mayor serd el problema de Ia
distribucidn al que se enfrente en términos de federacion nacional; y cuanto
menor sea, mayor serd la distribucién a la que se enfrente dentro del contexto
de los miembros de la jurisdiccion inicamente.

UJna vez mds, el grado que prevalezea de cohesion s un dato para el andlisis
econdmico vy no algo establecido por el mismo. Pero como se ha sefialado an-
teriormente, la politica local de distribucién puede no ser eficaz en una situa-
cion en la que se permita una ficil movilidad entre jurisdicciones '. Como di-
cha movilidad normalmente es posible dentro de una federacion, Hegamos a Ia
conclusion de que para que una politica de redistribucién sea factible dentro de
" una federacion el sentido de cohesién nacional debe ser tal que se consideren
como “grupo” en términos de federacion o de ambito nacional. Por lo tanto,
para que las politicas dirigidas a ajustar ia distribucién de la renta entre indivi-
duos sea efectiva, debe dirigirse principalmente a nivel central o nacional. Por
la misma razdn, la descentralizacion reduce la capacidad de emprender politi-
cas redistributivas. Las implicaciones de dichas politicas son, por lo tanto,
~un factor estratégico en la cuestion de la centralizacion frente a la descentra-

lizacion,

B. FUNCIONES POR NIVELES DE GOBIERNO

Dentro del contexto de la federacion, la cuestion de la asignacion de funciones
fiscales se convierte ahora en una cuestion de como distribuirlas por mveles

Distribucién de la capacidad fiscal
gobierno. :

El gobierno nacional o central en una federacion puede relacionarse con la
equidad no solo entre individuos sino también entre jurisdicciones. Los distin-
tos estados de los Estados Unidos, como veremos mads tarde, difieren enorme-
mente €n su renta per cdpita y por Io tanto en su capacidad fiscal. El gobierno
f_ederal puede considerarlo desfavorable porque se producen diferencias en los

Asignacion

Empezamos de nuevo por la provision de bienes sociales y por el hecho dé qu
la incidencia espacial del beneficio de los diversos bienes y servicios varia: Re
pecto a los bienes nacionales, es decir, los bienes cuyos beneficios afectan a tod
la federacidn, la teoria del federalismo obviamente exige una provisién centra
Por su propia naturaleza, los beneficios de los bienes nacionales estan dispon

! Veéase pagina 569.



576 HACIENDA PUBLICA TEORICA Y APLICADA

términos en los cuales pueden proveerse los servicios publicos. Mientras se re
peten las diferencias en las preferencias —los residentes de algunos estados pli
den desear gastar una mayor parte de sus recursos en servicios publicos—:; 15
filosofia federal puede exigir poder hacerlo en los mismos términos. Esto puede
conseguirse a través de politicas de subvenciones, con una formula de subye
cidn adecuada dependiendo de cémo se definan los “mismos términos™:

1. El concepto de los “mismos términos” puede significar que el mismo precip
positivo {dolares de impuesto por residente) deberia comprar el mismo nivet
servicio, en cuyo caso, la subvencién tomaria ia forma S

S
Ca

donde G; es la subvencion recibida por la jurisdiccion J, B; es Ia base del impugsis
y ¢; es el tipo impositivo que J elige establecer. El término entre par¢ntesis e
tasa de compensacion, stendo C; el coste de proveer un nivel de servicio dadoien
Jy C, el coste de hacerlo en la jurisdiccion media. C; puede ser diferente di
dehido a que los recursos requeridos son mas o menos costosos (los salarios de:l
maestros son distintos) o porque la necesidad es mayor (hay mds estudiante
relacion a la poblacion). .
. Alternativamente, los “mismos términos” pueden ser definidos como la exigencia
del mismo esfierzo fiscal (o tipo del impuesto) para producir la misma recaud
cion. La subvencidn seria entonces o
_ ;)

donde B, es la base imponible per capita en la jurisdiccion J 'y B, en la jurisdicci

media. Como antes, el término entre paréntesis muestra la tasa de compensacid
. Finalmente, las dos correcciones se pueden combinar de forma que el mismo

fuerzo fiscal o £,B; proporcione el mismo nivel de servicio. La subvencion es'e

tonces igual a
B,
- 1) + 1B (WBZ - 1) ( — 1)

donde el primer término es igual a los ingresos obtenidos de un tipo impositi
dado v el segundo es igual al nivel de servicio obtenido con un gasto dado. La t
de compensacién incluve ahora dos compenenies, formando parte el primero:
segundo 2, :

Gj = ijj (

B;
Gj = [jBJ' ?

G
Ca

B
Gy = 1;5; (Bi

1 A partir de la forma en que aqui se presentan las formulas de subvencion, se deduce g
subvencion puede ser positiva o negativa, dependiendo del equilibrio entre la capacidad fiscal y
necesidad de la jurisdiccion particular. {Véase pdg. 609.) Es decir, que la subvencidn es “autqfﬁ !
ciada”. En realidad, las subvenciones generalmente se utilizan sélo cuando son positivas y s fin
cian con ingresos generales, Para una discusion més amplia de las subvenciones, véase pa’l‘g_lp :

i
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Estas reglas pueden aplicarse a todos los bienes locales o splamente a algu-

_nos bienes seleccionados. Algunos bienes pueden ser elegidos porque, desde un

punto de vista nacional, son considerados por su naturaleza bienes preferentes.
Los programas de ayuda al cuidado de los hijos, por e¢jemplo, podrian ser de
este tipo. O ciertos bienes pueden ser elegidos porque las necesidades que cu-
bren son un reflejo de las politicas nacionales. As{, el gobierno federal puede
responsabilizarse de programas de ayuda a niveles de renta bajos, necesarios por
el impacto local de las politicas nacionales de inmigracion.

Todas estas subvenciones pertenecen a la misma familia, porque todas afec-
tan a la forma en la que las jurisdicciones locales pueden ofrecer servicios pu-
blicos, mientras que dejan en manos locales la decisién sobre cudnto deberia
ofrecerse. Por 1a naturaleza de este objetivo, adoptan todas ellas la forma com-
pensadora, aungue la férmula de subvencién diferird con el objetivo particular
de la politica de subvencion.

Niveles iguales de provision

Alternativamente, el interés nacional puede exigir que esién disponibles niveles
de provision especificos € independientes en todas las jurisdicciones. Ciertos
servicios provistos por ¢l nivel inferior de gobierno pueden ser considerados
como bienes preferentes por el nivel mas elevado, De esta forma, los gobiernos
de los estados pueden pensar que los nifios deberian disponer de unos niveles
dados de educacion, aunque la educacion sea provista localmente y los residen-

. tes locales no quieran pagarla. Dichas politicas pueden tomar también varias

formas:

1. Normalmente, ¢l objetivo es asegurar ciertos niveles minintos de servicios. De
nuevo, los servicios en cuestion pueden ser seleccionados porque se consideran
bienes preferentes, o porque la regla de la mayoria puede privar a ciudadanos in-
dividuales de una provisién minima. Existen varios instrumentos politicos para
asegurar la consecucion de este objetivo. Como el nivel superior de gobierno tiene
poder para interferir en cuestiones fiscales de los niveles inferiores, puede exigir
que se establezca un nivel minimo de servicio, v puede hacerlo sin incentivos fi-
nancieros. Este es el caso de los Estados Unidos en donde los estados pueden con-
trolar la actuacion del gobierno local. El mismo resuliado puede alcanzarse a tra-
vés de subvenciones compensatorias, con unas tasas de compensacion
suficientemente elevadas para alcanzar el nivel deseado.

2. Ademds, el interés nacional puede tomar la forma de exigencia de niveles unifor-
mes de servicio en todas las jurisdicciones miembros, ni més altos ni mds bajos
del nivel especificado. Asi, puede considerarse deseable un nivel uniforme de ser-
vicios escolares, de forma que se consiga una “igualdad de oportunidades de par-
tida” para todos los nifios en todos los estados de la unién, Este enfoque irfa en
contra de los principios del federalismo en ciertas dreas y aplicaria los correspon-
dientes a un sistema centralizado,

Finalmente, los distintos objetivos pueden combinarse de muchas maneras.
Asi, las subvenciones destinadas a igualar los términos de provisién pueden ser




578  HACIENDA PUBLICA TEORICA Y APLICADA PRINCIPIOS DE LA HACIENDA FEDERAL 579

Bienes

muy generales y las subvenciones destinadas a asegurar niveles concretos de s €
vicios pueden ser mas o menos selectivas, privados : ‘ '

F
Conclusién
Como se verd, el sentido de cohesion dentro de la federacion puede ex1g1 di L
versas formas de provisién de los bienes sociales locales en las _]ul‘lSd16010
miembros. La intensidad y la clase de interés que prevalezca depende de Ia T
turaleza de la unidn, pero el andlisis econémico puede apuntar cuales son
instrumentos apropiados para alcanzar los diferentes objetivos. A

L H _____
C. PRINCIPIOS PARA DISENAR UN SISTEMA
DE SUBVENCIONES ol
Una cuestion importante respecto al disefio de subvenciones es la de st éstas: [
berian e no exigir compensacion por parte del receptor. Otra cuestion es la |
si el destino final del importe de la subvencion deberia estar condicionade o i
por parte del subvencionador. Todas estas subvenciones, ademas, pueden s 0 ll) B & o -
1€1ES Sociales

0 no relacionadas con la capaCIdad financiera y/o con las necesidades del recep
tor. El objetivo de esta seccién es examinar las implicaciones analiticas: de 1o FIGURA 28-1. Respuesta a una subvencion no compensatoria.
diversos instrumentos de subvencidn.
a AF (medida de nuevo en bienes privados) al Tesoro de Ia comunidad. Como
“resultado, la linea de presupuesto se traslada a FG v el nuevo equilibrio se es-
- tablece en E’. La comunidad obtiene ahora OH de hienes privados y OK de bie-
.nes sociales. El consumo de bienes privados ha aumentado en CH v el consumo
de bienes sociales ha aumentado en DK. Parte de la subvencion ha ido a parar
a un aumento en ¢l consumo de bienes privados y no a un incremento de la
provisién de bienes sociales, como podia esperarse. Como el uso de la subven-
cidn no estd restringido de ninguna forma, ¢s equivalente a un subsidio general
‘de renta. Por lo tanto, sélo existe un efecto renta que normalmente puede su-
PONECrse que es positivo y que aumentara los gastos tanto en bienes sociales como
-privados.

Pero, ;cémo puede decirse que la subvencién es equivalente a un aumento
en la renta, puesto que se concede al gobierno y no a los consumidores y el go-
bierno compra solamente bienes sociales? La respuesta, por supuesto, s que
parte de la subvencion puede estar disponible para el consumo privado a través
de la reduccion de impuestos *. Veamos qué ocurre en la Figura 28-1. Como el

Subvenciones compensatorias frente a no compensatorias -

Nuestro objetivo es examinar por qué unos tipos de subvencion son mds:é
cientes que otros, es decir, lograr el objetivo politico deseado a un menor ¢ost
para el gobierno. Comenzamos por las subvenciones que son generales én¢
sentido de que no distinguen entre tipos de servicios publicos pero que puede
ser compensatonas 0 no compensatorias.

Subvenciones no compensatorias. FEl caso de una subvencién no compe
satoria se muestra en la Figura 28-1. Los bienes sociales s¢ miden en el &je ho
rizontal y los bienes privados en el eje vertical. 4B es la linea de presupuestod
la comunidad, que muestra las distintas combinaciones de bienes privados ¥
ciales que estin disponibles para ella. Las curvas i,i;, iz ¥ sucesivas SoI. Curva
de indiferencia que registran las preferencias de la comunidad entre los dos
pos de bienes, El equilibrio inicial estd en el punto E, en el cual la linea de pi
supuesto es tangente a la curva de indiferencia mds clevada posible. El consunic
de bienes privados es igual a OC vel consumo de bienes sociales es ig'ual'a oD

* En efecto, el argumento del texto implica que no hay diferencia alguna entre que el dinero se
dé al gobierno o al consumidor directamente, Si se concede al gobierno, una parte se usa para bienes
DPrivados a través de la reduccion de impuestos. $i se concede a los consumidores, una parte se usa
-para gastos priblicos a través de impuestos incrementados, El resultado es el mismo en ambos casos.
En una situacion realista, los dos. procedimientos pueden perfectamente conducir a resultados dife-

vados, de forma que el tipo 1mposmvo ¢s igual a CA/0A4, en donde OA {
renta medida en términos de bienes privados.
Supongamos ahora que se concede una subvencién no compensatona ig
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Bicnes
privados

en los impuestos igual a CN, reduciéndose el tipo impositivo desde CA/OA4 a
NA/0A, siendo CN la parte del coste de subvencidn que se filtra hacia el con-
sumo privado. _

Aunque la posicion de E” en la Figura 28-2 muestra que en este gjemplo tanto
el consumo de bienes privados como ¢l de bienes sociales ha aumentado, esto
no tiene por qué ser necesariamente asi. A diferencia de las subvenciones no
compensatorias, en las que solo se produce un efecto renta, aqui se produce
ademads un efecto sustitucion., Como el precio de los bienes sociales ha descen-
dido en relacion al de los bienes privados, el consumo de bienes privados puede
- descender. El efecto sustitucion negativo puede pesar mas que el efecto renta
positivo. En la Figura 28-2, la curva de trazos AQR muestra la senda a lo largo
de la cual £ se moverd a medida que descienda el precio de los bienes sociales,
: existiendo un desplazamiento desde A hasta R, causado por aumentos en las ta-
sas de compensacion. Hasta @, el resultado es un descenso en la compra de bie-
nes privados, y por encima de @ el resultado es un aumento, incrementandose
todo el tiempo la compra de bienes sociales. En una situacién en la que tanto £
como F’ estuvieran a la izquierda de Q, no se produciria filtracion alguna del
dinero de la subvencidn, sino que los votantes apoyarian de hecho el esfuerzo
del gobierno votando un incremento en los impuestos.

o D P B M Bienes sociales
FIGURA 28-2. Respuesta a una subvencion compensatoria.

Comparacién de subvenciones. Los dos tipos de subvenciones son com-
parados en la Figura 28-3. E es de nuevo el punto de equilibrio inicial, v E,, es
el nuevo equilibrio con una subvencion compensatoria. E,, ¢s el nuevo equili-
* brio ¢con una subvencién no compensatoria disefiada de tal forma que ambas
- subvenciones aseguren la misma provision de bienes sociales, OP. Como antes,
el coste para el gobierno con una subvencion compensatoria es de E,,S y con
~una subvencién no compensatoria es de E,S. Puede conseguirse el mismo ob-
- jetivo de asegurar una oferta de bienes sociales, OP, a un coste mds bajo con la
- subvencién compensatoria, siendo la diferencia E,.E, °. Esto no es soprendente,
dado que una subvencidn compensatoria de hecho es una subvencion selectiva
que apoya sdlo la provision de bienes sociales, mientras que la subvencién no
compensatoria es general, dado que puede ser utilizada para apoyar la compra
de bienes privados adicionales a través de la reduccién en los impuestos.

consumo de bienes privados aumenta desde OC a OH, la cantidad pagada po
impuestos desciende de CA4 a HA. El tipo impositivo, por lo tanto, desciend
desde CA/0OA hasta HA/OA. La reduccién en los impuestos ¢s igual a-H:
Siendo ¢l coste de la subvencion para el gobierno igual a AF (todo ello medidk
en términos de bienes privados), LF = H(C entra en una reduccion 1mp0s1t1
y s6lo se afiade 4L a los gastos en bienes sociales.

La curva de trazos OEE’ muestra finalmente una senda de consumo de ren
a lo largo de la cual la posicidn de equilibrio de 1a jurisdiccion se traslada a me
dida que aumenta la subvencién, con una filtracion hacia los bienes pnvado
que aumenta y desciende con la pendiente de esta senda.

Subvenciones compensatorias. En la Figura 28-2 se muestra un ejemplo
subvencién compensatoria. El equilibrio estd de nuevo en E, siendo el consur
de bienes privados igual a OC y el consumo de bienes sociales igual a GD::
introduccién de una subvencion compensatoria traslada la linea de presupuests
a AM, porque el precio neto de los bienes sociales para la comunidad ha des
cendido en relacion al de los bienes privados. El equilibrio se trasiada a E; au
mentando €] consumo de bienes privados hasta ON v el de bienes sociales has
OP. Tl coste para el gobierno subvencionador es igual a E”S, pero no toda est
cantidad se gasta en bienes sociales *. En lugar de eso, s¢ produce una reducciol

Subvenciones generales frente a subvenciones condicionadas

Pasamos ahora a las subvenciones condicionadas a gastos puiblicos especificos.
'Si el gobierno desea aumentar los gastos en un bien social concreto X una sub-
vencion selectiva condicionada para el uso de X serd por lo menos tan eficaz

rentes, es decir, votar una reduccion de impuestos 0 no votar un incremento de gastos pueden 1
ser procedimientos simétricos. Véase Wallace E. Qates, Fiscal Federalism, New York; Harcourt Bra;:
1972, cap. 3, app. A.

4 Para conocer el mcremento permisible en los bienes sociales cuando no se produce una, ﬁltra
cion, hay que deducir SE” de DE, trazar una linea horizontal y buscar su interseccion con 45

5 . . .
: E, debe estar por encima de E,, porque la pendiente de las sucesivas curvas de indiferencia
- aumenta a medida que nos movemos hacia arriba en la linea vertical, es decir, 1a tasa marginal de
_ustltucwn de bienes sociales por bienes privados debe aumentar.,
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Bienes Bien
privados social Y ) . '
L
Q
A
H
H
Np—e——— J
c_
D
________ (2
|
| | ‘I
.
|| . 1 |
o] D P B Bienes sociales g Is Is
: A — W
FIGURA 28-3. Comparacidon entre subvenciones generales y selectivas: R | e |
. Ll | iy
para asegurar un aumento en los gastos en X como una subvencion gerieral-_ ; E i ‘l
igual coste, y puede incluso ser mas eficiente. E ! |
Este principio se muestra en la Figura 28-4, en la que se reﬂeja el caso-d | : ‘ |
una subvencion no compensatoria. Medimos ahora el bien social Y en el g | | [
vertical y el bien social X en ¢l eje horizontal, siendo 4B la linea de oportun N &
dad de la comunidad, anterior a la subvenciéon con el punto de equilibrio en i | | l
Ahora se concede una subvencion general, desplazando la linea de presupiié | } N TN : :
a DC. El equilibrio se traslada a E’, la provision de X aumenta hasta OG-y Ll N |
coste para el gobierno se establece en BC . Si el gobierno concede una subve! o FV G BK ey I P M Bien social X
cién de igual cuantia pero condicionada al uso de X, solamente Ia seccion: R FIGURA 28-4. Comparacién entre subvenciones generales y selectivas.

de la nueva linea de presupuesto estara disponible para el receptor, pero el equ

librio estara de nuevo en E' 7. Ambos tipos de subvenciones aseguran ¢l mism . . L . . ) )
_ incremento en la provision de X. Esta conclusién s¢ mantiene incluso si el go-

bierno desea aumentar la provision de X hasta OK. Aumentar X hasta OK exige
ahora una subvencion general para desplazar la linea de presupuesto hasta HI,
el nuevo equilibrio estd en £ v el coste es igual a BI. Si ¢l uso de la subvencion
se limita a X, solamente la seccion E”T de la nueva linea de presupuesto estd
“disponible para el receptor, pero el equilibrio se mantiene en E”. Sin embargo,
la situacion varia si el gobierno desea ir mds Iejos, aumentando la provision de
X hasta, digamos, ON. Ahora, la subvencion general exige que la linea de pre-

¢ Obsérvese que ¢l coste se mide aquf en términos de X. Alternativamente, puede mcd;rse-._
términos de Y, siendo entonces igual a AD. :

" Puede representarse una subvencion selectiva condicionada a la provision X cuyo coste:s
BC, moviendo el origcn hacia la derecha desde O basta ¥, siendo OV = BC. VR se convierte ¢
tonces en el nuevo gje vertical v la linea presupuestaria de oportunidad efectiva serd RC.

La presentacion de la Figura 28-4 simplifica demasiado las cosas porque muestra urnia aleged
entre dos bienes sociales inicamente. Podemos visualizar un tercer gje que muestre bienes pnvad
en cuyo caso una subvencién selectiva sobre un bienl social estd sujeta a doble filtracion.
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supuesto se desplace hasta LM, siendo el equilibrio E™ y el coste BM. Si e
el enfoque sclectivo, la linea de presupuesto s6lo necesita moverse h ! 5¢ apli
receptor dispondrd sélo de la seccién SP, se elegird el punto S, redu?['a OP:E
coste de la subvencién a BP ®. El enfoque de la subvencion sclectiva réendosg_g
barato una vez que la provisién de X ha sobrepasado OK, donde 1 Slil‘ha ma
Ienta-consumo OJ intersecta a AW, y la provisién de Y resulta iguaai H;ea' d
habria sido si, sin una subvencion, se hubieran gastado todos los recur 2 ' qu
La conclusion de que una subvencion selectiva es mds eficiente u;gs o
combinarse con nuestra primera conclusion de que una subvenciol‘Jn S ah{)r_-
satoria es superior 9 El coste presupuestario se minimiza siel incremc e
seado de un servicio publico en particular se asegura mediante una subento 'd'e-}‘
compensatoria v selectiva. Vencior

Valoracion

De a(_:uerdo con nuestra anterior discusion de las subvenciones relacionad: ;

los dlve}rsos objetivos del federalismo fiscal, el andlisis precedente su 'ej et
cpnclusmnes acerca de cuales son las subvenciones apropiadas aragl gcmr_ta
tivo. Estas conclusiones pueden resumirse asi: para cad ot

i ASL en muc
es devuelto en parte a los goblernos de nivel inferior de acuerdo con el origen

dela recaudacion. Esta utilizacion de “impuestos compartidos”, por su propia
‘paturaleza, €8 mas un instrumento de administracion impositiva que de politica

de gubvenciones.
qubvenciones cuando, de acuerdo con el objetivo 2, 1os ingresos obienidos cen-

Obieti — -
bjetivo de la subvencion Compensatoriz | Condicionada | Redistributiv.
1. Hacer que los ingresos procedentes de
fL_xentes impositivas centrales estén a
disposicién de los gobiernos estatales
y iocales N -
i ‘ o N
2. Reducir las desigualdades en la renta ° o
per cépita entre los estados No No -
3. _lncrementar ¢l nivet general de : o
servicios plblicos, estatales y locales Si oral
, | T
4. Igualar log 1érminos en los que los " Opsional,
gobiernos estatales y locales pueden |
proveer todos los servicios plblicos Si
i i i :
5. Incrementan el nivel de provisién de los ¥ OPCIOHE_ll_.
servicios plblicos concretos Si No ionz
6. Igual_ar los términos de provision de los Opclonal_:
servicios piblicos concretos Si Si ional
7. Corregir la difusion de beneficios Si St Opgonai
. [o 30

8 ) . .

Aun " 1510
cstard me%\:z R) igxe igual que £ para elevar la provision de X hasta ON, la jurisdiccién recepto
jm aJnd n ; , dado que S se sitda en una curva de indiferencia inferior. o
que permitez 1s§0b ic;e que el enquue selectivo es mas eficiente, el término se usa en el sentido dé
o conseguir su objetivo de aumentar la provision X me-
nor. Usando el término en el sentido imalki g g i

usual de optimalidad de Pareto, ob

or ! ¢ ) observamos que E'” es un
punto de tangencia y por tanto eficiente, mientras que § no lo es. Sin :embargo estaci:onsideracion

no se aplica en este contexto, ya q :
ue al favorecer { ; . R
receptor. ! > a X, el gobierno desea interferir en la eleccién del

‘
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El objetivo 1 consiste simplemente en permitir a los gobiernos de nivel in-

ferior participar de las fuentes de ingresos mejor administradas a nivel central.

has federaciones el impuesto sobre la renta recaudado centralmente

Se convierte en una cuestion refacionada con la politica de

yralmente s€ pagan a los gobiernos de nivel inferior de acuerdo con Sus necesi-
Jdades, medidas a través de un indice tal como ia inversa de la renta per capita.
Esta subvencion no s necesario que sea compensatoria ni condicionada y, como
e ha senalado anteriormente, €s una opcion de viceoptimo para ia redistribu-
* cion entre individuos a nivel central. Todos los demds objetivos enumerados en
¢l cuadro exigen subvenciones compensatorias, ya que éstas permiten que s€
consiga el objetivo de 1a subvencién a un menor coste para ¢l subvencionador.
~ Pero, como antes se ha sefialado, las consideraciones subyacentes a 1a deter-
minacion de la tasa de compensacion difiercn en
~ dirige a niveles absolutos de servicios, en funcién de los términos en ios gque
© pueden sct provistos 10s servicios o en funcién de los ajustes a los efectos ex-

funcion de si la politica se

ternos.
. La cuestion de las subvenciones generales frente a las selectivas, en el con-

 {exto de las politicas 3 a 6, depende finalmente de si la politica de subvenciones

esta disehada para apoyar 2 servicios publicos generales O selectivos. Aungue la
distincién entre compensaiorias y no compensatorias estd muy clara, la distin-
cién entre subvenciones generales ¥ selectivas es solo cuestion de grado. El en-
foque iradicional del sistema de subvenciones de los Estados Unidos sigue 12 li-
nea de los objetivos 4 2 7, pero, cOMO VETemos posteriormente, la tendencia
actual es hacia subvenciones no compensatorias, generales y no redistributivas,
que se incluirian en alguna parte entre los objetivos 1 ¥ 2.

Filtraciones. Exceptoen el caso de los objetivos 1y 2, las subvenciones estan
disefiadas para apoyar actividades concretas, ya sean servicios publicos en ge-
neral, distintos de 1os usos privados, 0 servicios publicos selectivos tnicamente.
En cualquier caso, €l uso de los fondos para otros objetivos distintos de los es-
tablecidos puede ser considerado una “filiracién”, v la eficiencia de las distintas
formas de subvencion puede medirse por la ausencia de filtracion. Asi, una sub-
vencion general no compensatoria es mas probable que s¢ transforme en una
reduccién de impuestos que una subvencion general compensatoria. La subven-
cién compensatoria con su menor filtracién es por lo tanto mas eficiente a la
hora de anmentar ¢l nivel de servicios publicos del receptor, porque un incre-
mento dado se obtendrd a un menor coste para el subvencionador. De forma
similar, si el objetivo deseado es aumentar 1a provisién de un servicio publico
particular, 1a subvencion selectiva tiende a ser mas eficiente que una subven-
cién general, porque habra menos filtraciones (incluyendo el desvio hacia otros
servicios publicos o la reduccién de impuestos). Al mismo tiempo, incluso las
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Subvcncwnes selectivas y compensatorias estdn sujetas a un grado sustanmal
filtracién '°

Observese que el concepto de eficiencia usado aqui se relac10na con eI a
jetivo pohuco de apoyar un uso particular de los fondos de subvencién, ya's
para servicios piblicos en general o para servicios piiblicos concretos, Cualquigy
objetivo politico supone una interferencia del subvencionador en la libertad: de
eleccion del receptor. Por lo tanto, la situacion puede relacionarse con nuestr
anteriores conceptos de bienes preferentes y de eguidad categdrica, tradumdo
aqui a un nivel interjurisdiccional !’. Si dicha interferencia es rechazada; &s
cir, si la politica de subvenciones esta en linea con el objetivo 1, este criterio
eficiencia no se aplica. Toda restriccion aparece entonces como ineficiente:
sea respecto a los usos piblicos y privados de los fondos en general (a traveg de
subvenciones compensatorias) o respecto a la eleccion entre servicios pubhc
{(a través de subvenciones selectivas).

El efecto “papel matamoscas”. Este razonamiento recién expuesto explics
también el papel del denominado efecto matamoscas, es decir, la proposicis
de que las subvenciones, desde que son concedidas al gobierno, tienden a4
herirse al uso presupuestario dando como resultado un nivel superior de servi:
cios del que se conseguiria si se hubieran concedido directamente a los indi
duos * Supongamos que la _]Ud‘lSdlCClOH A recibe una subvencion de 1.000; O{)
de dolares, sin ninguna restriccion ni condicion compensatoria, y supongam
que (de acuerdo con la Figura 28-1) esto da como resultado un gasto pubhco
adicional de 800.000 dolares y una reduccién en los impuestos de 200,000 d
fares. Si la subvencién se hubiera concedido directamente 2 los contribuyent
individuales en A, el resultade podria haber sido un incremento en los servicios
publicos de 300.000 délares y una reduccion en los impuestos de 700.000 d6-
lares. En ¢l caso de las subvenciones compensatorias, la comparacion tien¢
hacerse entre el nivel de servicios publicos que resulta de aplicar la tasa de cor
pensacion al presupuesto y el que resultaria si las tasas de compensacién se ap.
caran a los contribuyentes individuales. En cualquier caso, la cadena de aco
tecimientos desde el incremento en el presupuesto hasta la reduccién-en‘los
impuestos v €l incremento en Ios servicios puede no dar el mismo resultado gt
la cadena correspondiente que va desde un aumento en las rentas individual
hasta fa reduccion en los impuestos v la ampliacion del servicio publico. -+

Las estimaciones empiricas del efecto papel matamoscas han resultado
una magnitud poco importante, 1o cual no es sorprendente. La hipotesis dég

1 Para un buen resumen de los trabajos empiricos sobre respuestas a las subvenciones,
Advisory Commission on Intergovernmental Relations, Federal Grants: Their Effects on Staie:]
cal Expenditures, Employment Levels, and Wage Rates, Washington D.C., febrero 1977, Ve
también E. Gramlich, “Intergovernmental Grants: A Review of the Empirical Literature”
W. Qates (ed.): The Political Economy of Fiscal Federalism, Lexington, Mass.: Iﬁxmgton Bopks;
1977.

! Vgase pagina 68.

? Esta distribucién, a su vez, seria igual al modelo de reduccién de impuestos que result
una subvencién al presupuesto, suponiendo que no hay efectos papel matamoscas.
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las curvas de indiferencia en las Figuras 28-1 a 28-3 son un reflejo directo de las

- preferencias de la comunidad no es realista. Puede ocurrir muy bien que las pre-

siones politicas para lograr una réeduccién en los impuestos {consecuencia de una
subvencion al presupuesto) sean mas débiles que las presiones contra un incre-
mento en los impuestos {cuando la subvencion se concede a los individuos).
Ademds, la eleccion entre servicios piiblicos puede diferir en funcién de que se
financien por retencién de una subvencién no restr1ng1da 0 que se financien
mediante un incremento en la imposicion,

Conclusion. Llegamos a la conclusidn de que la valoracion del resultado de
una subvencién particular depende de la premisa de la que se parte. Lo que
aparece como una filtracion lamentable, si ha de respetarse la voluntad del sub-
vencionador, puede convertirse en una forma deseable de evitar los efectos pa-
pel matamoscas si se han de aceptar las preferencias de los residentes focales.

D. LA IMPOSICION EN LA FEDERACION

Como se deduce del capitulo precedente, los servicios de ambito federal {nacio-
nal) deberian ser financiados por el gobierno federal con impuestos de ambito
federal, v los servicios de las jurisdicciones miembros de 1a federacion deberian
ser financiados con impuestos en su propia regién. El disefio interjurisdiccional
de la imposicién deberfa seguir ia regla del beneficio.

Reglias impositivas

El principio general estd claro pero surgen clertas complicaciones que se evitan
en un estado unitario.

Enfoques sobre financiacion central. Aunque los servicios de la federacion
serdn financiados centralmente, esta financiacion puede hacerse de diferentes

. formas, dependiendo de la naturaleza de la federacion. Pueden analizarse dos

enfoques. Uno consiste en financiar a través de un impuesto central o nacional,
con unas normas establecidas de equidad interindividual aplicadas en todas las
jurisdicciones miembros, enfoque seguido por fa mayoria de federaciones de tipo
nacional, como por ejemplo Estados Unidos, Canada o Australia. El otro en-
foque consiste en valorar a las jurisdicciones miembros de acuerdo con sus ca-
pacidades de pago respectivas, dejando en sus manos la decisién de c6mo au-
mentar los fondos detrayéndolos de sus residentes. Este enfoque es apropiado
para financiar g federaciones con objetivos especificos, tales como la OTAN o
las Naciones Unidas.

Asignacion interjurisdiccional de la base imponible. El principio de que
los gastos deben pagarlos aquellos que se benefician de elios debe definirse de
forma mds especifica. Si los beneficios se producen en A deberian ser pagados




588 HACIENDA PUBLICA TEORICA Y APLICADA

por los residentes en A. Pero ;qué ocurre si los residentes de A tienen prople
dades en B? Los miembros de la jurisdiccion A pueden sentirse con derecho
por lo tanto, a participar de la base imponible creada por los factores propiedag
de A que estdn en la jurisdiccion B, y hacerlo asi aunque los ingresos resultantes
no reflejen el nivel de servicios piiblicos prestados por A. De hecho, las jurisd;
ciones miembros de la federacidon normakhmente gravan los i Ingresos personal
de los “extranjeros” obtenidos dentro de sus fronteras, y el mismo argument
puede extenderse a los ingresos procedentes de inversiones en capital. No exist
una base simple sobre la cnal determinar el nivel adecuado al que deberian's
gravados los extranjeros, pero dado que se trata de una federacion parece loglc
que las distintas jurisdicciones estén de acuerdo con Ia existencia de un prine
pio de reciprocidad al tratarse de fuentes superpuestas de renta y de residerites
Se haran mas consideraciones a este respecto postenormente cuando se trate
los aspectos internacionales de la imposicion !

Aspectos de eficiencia. Un objetivo clave cuando se forma una federacits
consiste en establecer un mercado comun en el que los bienes v los factores:di
produccién puedan moverse libremente. Por lo tanto, debe dedicarse una
pecial atencidn a los efectos de la imposicion diferencial sobre la eficiencia:de
una qconorm’a cuyo dmbito es una federacion. Por otra parte, pueden prod
cirse ineficiencias tanto en los flujos de factores como de mercancias, y las.d
cisiones del sector publico pueden ser perturbadas por 1a competicion entré"j
risdicciones a la hora de ofrecer impuestos mas bajos para atraer recursos; iz
respuesta mads simple, por supuesto requerin’a una adhesion a la imposicidn s
bre ¢l beneficio ¢ bien exigir una imposicién uniforme en todas las Jurisdicci
nes pero cualquier, paso en este sentido destruiria la mayor parte de las ventaja:
de la descentralizacidn fiscal. Sin embargo, las ineficiencias pueden reduci
mediante la coordinacion, como veremos mads adelante, al tratar los proble
de la imposicién internacional '#,

Asignacion por niveles

Los sistemas impositivos reales es poco probable que se ajusten a los p'riﬁéi'
que se acaban de analizar, pero pueden apuntarse algunas conclusiones respecto
a las asignaciones impositivas apropiadas por nivel de gobierno '°

!Jsuarios de los principios. A nivel central resulta mas adecuado utilizar”
Impuesto progresivo sobre la renta de base amplia (o, en su caso, un impt_i_esf
sobre el gasto). Como los beneficios que han de ser financiados son de dmbite
nacional o han de aplicarse politicas distributivas nacionales, este enfoqué es
de acuerdo con la idea de que el impuesto sobre la renta tenga cardcter glob
grave todas las fuentes de la misma (con independencia de su origen). En e}'st

13 Véase pagina 714.
' Véase pégina 715.
13 Véase el cuadro de Ia pagina signiente.

)
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Nivel central Nivel medio Nivel local
1. Impuesto progresivo 1. Impuesto sobre la renta que 1. Impuesto sobre la
sobre la renta _ " grava a los residentes propiedad inmueble
2. Impuestos sucesorios . 2. Impuesto sobre la renta que 2. Impuesto sobre las

grava la renta de factores néminas
propiedad de los residentes y
la renta que afluye a los no
residentes, pero gue se origina
dentro de la jurisdiccion

3. Impuestos sobre las ventas en 3.
fase minorista

4. Impuestos sobre productos en
origen como gravamen sobre
el beneficio

Gravamenes sobre
el beneficio

3. Impuesto sobre los
" recursos naturales

tema normativo, un impuesto de estas caracteristicas incluye todas las rentas
procedentes de sociedades en su base y, por lo tanto, hace innecesario que exista
un impuesto sobre las sociedades aparte. Consideraciones similares se aplican a
la imposicién central de las transmisiones por via de herencia o de donacidn,
especialmente dado que la imposicién diferencial invita a un facil movimiento
del capital susceptible de ser heredado. La cuestion de la imposicion nacional
sobre recursos naturales ya ha sido tratada.

En el nivel medio, es decir, los estados en los Estados Unidos o las provin-
cias en Canadd, parece apropiado un impuesto personal sobre la renta de los
residentes, pero con una ligera progresividad, anicamente. La imposicion sobre
la renta (personal y de sociedades) originada dentro de la jurisdiccion pero que
fluye hacia propietarios no residentes es apropiada sobre una base legal. La im-
posicion sobre las ventas, ¢s decir, un impuesto sobre producto en destino, es
apropiada para el nivel medio, especialmente cuando las dreas son lo suficien-
temente grandes para que no sea posible eludir el pago del mismo comprando
en el exterior. Un impuesto que grave la produccién en origen, que incluya las
exportaciones, es apropiado s6lo como una forma de gravar ¢l beneficio que ge-
neran los servicios pablicos en la-produccidn.

Pasando al nivel local, vemos que se deberan aplicar impuestos sobre bases
gue son inmoviles, tales como la tierra y (en menor grado) la mejora y las cons-
trucciones en la misma. Si se grava la renta, las néminas son la parte de la base
que puede gravarse mds ficilmente y que es menos probable que se pierda me-
diante la emigracién. Finalmente, las tasas y las contribuciones especiales tie-
nen especial importancia en el nivel local, donde los beneficios de los servicios
publicos afluyen con mayor frecuencia a grupos particulares de beneficiarios,
por ejemplo, la financiacion de las mejoras en fas aceras mediante contribucio-
nes especiales establecidas sobre las viviendas adyacenies.

Impuestos compartidos. Aunque los diversos impuestos se adaptan en dis-
tinta medida a los diferentes niveles de gobierno, eso no significa que un mismo
impuesto no pueda ser utilizado a distintos niveles. Asi, un impuesto sobre la
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renta puede ser (y es) utilizado por el gobierno federal, asi como por la mayori
de estados, lo cual plantea problemas de coordinacién que ya se han conside
rado anteriormente y plantea la cuestién de si no seria mas simple tener tnica;
mente un impuesto federal sobre la renta, permitiendo a las Jurisdiccioneseg;
tablecer recargos sobre dicho impuesto. Alternativamente, el gobierno centry
puede devolver parte de los ingresos a la jurisdiccion de origen. Esta formuls de
“impuestos compartidos” puede encontrarse en muchas federaciones, entre las.
que se incluyen Canadd y la Repuablica Federal de Alemania. -

E. RESUMEN

Las cuestiones generales de la hacienda multijurisdiccional, consideradas e &f
capitulo anterior, son reexaminadas aqui en el contexto mas especifico de una
federacion:

1. El modelo de federalismo puede surgir a partir de asociaciones libres entre esta
dos independientes, o bien a partir de la subdivisién de una nacién unificada Cuya
libertad de accitn se ve severamente limitada. e

2. El grado de cohesidn, a su vez, afectard a la asignacion de las funciones fiscales
por nivel de gobierno. e

3. De acuerdo con esto, los servicios piiblicos con beneficios de 4mbito nacios
deben ser asignados al gobierno central mientras que aquellos cuyos beneficios
estdn limitados regionalmente tienen que ser provistos por los niveles inferiores
de gobierno. o

4. La correccion mediante politicas dirigidas a la distribucién entre individuos debe
ser realizada en gran medida a nivel central.

Existe otro aspecto como es el de la equidad distributiva dentro de la fede-
racién que estd en relacién con las posiciones relativas de las jurisdicciones
miembros: 3

3. La federacion puede estar interesada en las condiciones en las cuales las jurisdic:
cienes miembros son capaces de proveer servicios pablicos. S
6. La federacion puede estar interesada en el nivel absoluto de dichos servicios que
reciben los residentes dentro de las diversas jurisdicciones. R

El principal instrumento mediante ¢l cual el gobierno central puede afectar
a la estructura fiscal de las subdivisiones es a través de un sistema de subver:
ciones: : R

7. Las subvenciones pueden ser compensatorias o no compensatorias. .
8. Las subvenciones pueden ser generales o condicionadas, teniendo en este Gltim
caso un obejtivo concreto. ' : S
9. La seleccion de un sistema adecuado de subvenciones depende de los objetivos
de la politica del gobierno central. RS

El disefio de un sistema impositivo en una federacion ha sido considerado:
de la siguiente forma: : . ;

i
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10. Puede alcanzarse un acuerdo acerca de cémo deben dividirse las bases imponi-

bles entre las jurisdicciones miembros.. , . .
11. Los principales impuestos pueden ser asignados por niveles, de forma que mi

nimicen las filtraciones entre jurisdicciones.
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