UNA TEORIA SOBRE LA TEORIA DE LOS BIENES
PUBLICOS*

Randall G. Holcombe

La teoria econdémica define al bien ptiblico como aquel que, una vez
producido, puede ser consumido por consumidores adicionales sin
costo adicional. A veces se menciona otra caracteristica, a saber, que
los consumidores no pueden ser excluidos del consumo del bien
publico después que éste ha sido producido. En el sector privado tales
bienes se producen en grado minimo o no se producen, por obvias
razones de conveniencia; por lo tanto, la eficiencia econémica requiere
que el gobierno obligue a la gente a contribuir a su produccién, con
lo cual se hace posible que todos los ciudadanos los consuman. Una
simple observacién del mundo real pone de manifiesto que la
aplicacién de la teorfa de los bienes piiblicos como justificacién de la
produccién por parte del gobierno tiene dos inconvenientes. Primero,
que hay muchos bienes piiblicos cuya produccién por el sector privado
es eficaz, de modo que no es necesario que el gobierno los produzca.
Segundo, muchos de los bienes que el gobierno produce realmente
no corresponden a la definicién de bienes publicos que hacen los
economistas, por lo cual la teorfa no explica satisfactoriamente el
papel actual del gobierno en la economfa. Si la teorfa de los bienes
publicos fracasa como teorfa del gasto piiblico, ;cudl es la razén de
su firme arraigo en la teorfa econémica del sector piiblico? El propésito

* Pyublicado originalmente en Review of Austrian Economics (enero de 1997). Au-
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de este trabajo es exponer una teorfa que explique el desarrollo y
utilizacién de la teoria de los bienes publicos como justificacion de la
produccién gubernamental.

Aqui se comienza por examinar la teorfa de los bienes piiblicos.
Sin duda, éstos existen, en el sentido de que son bienes que se ajustan
a la definicién dada por los economistas, pero para producirlos con
eficiencia no es necesaria ni suficiente su produccién en el sector
ptblico. En consecuencia, se presenta un modelo que explica la
participacién gubernamental en la economia, en el cual la produccién
de defensa nacional se considera como una institucién que capacita
al gobierno para proteger y aumentar su propia riqueza. De acuerdo
con este razonamiento, el gobiermo produce la defensa nacional porque
ésta satisface los intereses privados de los individuos que lo ejercen,
no porque para €l la produccién de bienes piblicos satisface el interés
ptblico. Este modelo tiene mayor fundamento econémico que la teoria
de los bienes piblicos, porque explica la produccién de la defensa
nacional como el resultado de decisiones racionales egoistas de los
individuos, mis que como el producto de un gobierno benévolo que
actda en interés del ptblico.

Después el modelo se amplia para mostrar que la educacién publica
cumple una funcién similar, al bajar los costos en que incurre el
gobierno para hacer que los ciudadanos persigan los intereses
gubernamentales. Si bien la educacién publica proporciona al gobierno
mayor control sobre el sistema educacional, lo mds importante es
que convierte a los educadores en empleados ptiblicos, de modo que
éstos estdn incentivados para perseguir los intereses del gobierno. La
educacién publica favorece estos intereses porque socializa a los
estudiantes para que sean mejores ciudadanos (mds obedientes) y
porque el curriculum estatal representa al gobierno como una ins-
titucién que beneficia los intereses publicos. La teoria de los bienes
publicos forma parte de ese curriculum.

Para desarrollar una teoria sobre la teoria de los bienes ptiblicos el
primer paso consiste en analizar la idea de que aquellos bienes que
tienen caracteristicas de bienes piblicos sélo pueden ser producidos
eficientemente por el gobierno. Entonces, puede demostrarse que la
teoria de los bienes ptblicos es deficiente como teoria positiva de la
produccién en el sector piblico. Si dicha teoria no explica las
actividades del sector piiblico, ;por qué ha sido desarrollada y por
qué sigue siendo un concepto central en la ensefianza de las finanzas
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piblicas? Este trabajo muestra cmo a los miembros del gobierno les
conviene promover esa teorfa y cémo a los educadores se les ha
proporcionado el incentivo para desarrollarla y ensefiarla.

Los bienes piiblicos

Los economistas definen un bien publico como aquel que posee las
caracteristicas de no exclusién y consumo conjunto, o bien una de
ellas. La no exclusién significa que una vez que el bien ha sido
producido es dificil hacer que la gente se abstenga de consumirlo, y
el consumo conjunto, que una vez producido para una persona, los
consumidores adicionales pueden consumirlo sin costo adicional.
Estos bienes también se denominan bienes de consumo colectivo o
bienes de consumo no rivales, y aqui se utilizan estos términos
indistintamente.

La definicion técnica mds precisa de lo que es un bien piblico, y
la mds citada por los economistas, es la de Samuelson (1954, 1955),
segin la cual un bien ptiblico es aquel que, una vez producido para
algunos consumidores, puede ser consumido por consumidores
adicionales sin costo adicional. Este es el consumo conjunto a que
nos hemos referido. Aunque la de Samuelson es la definicién estdndar
de “bien piiblico”, los economistas se han tomado algunas licencias
con el lenguaje al formularla.' Si bien le dan al concepto una definicién
técnica formal, en el andlisis verbal, “‘bien piblico” se usa a menudo
de manera ambigua.

Seguin la definicién del diccionario, “puiblico” es “perteneciente a
la comunidad, relacionado con ella o que estd a su servicio”. Para la
mayoria de las personas, incluyendo a los economistas, el término
suscita la imagen de un bien disponible para el consumo de todos los
ciudadanos, y los ejemplos que usan comiinmente los economistas,
como la defensa nacional o las rutas, sugieren la idea de que un bien
publico es un bien producido por el gobierno y generalmente dis-
ponible para beneficio de los ciudadanos. En realidad, esta definicién,
que se ajusta mds al sentido comin, contd con la aceptacién general

! En Holcombe (1996, cap. 5), texto de finanzas puiblicas para estudiantes de pregrado,
se analiza y explica en detalle la definicién de bienes piiblicos y se plantean acerca de
ellos algunas de las cuestiones que constituyen el tema de este ensayo.




de los economistas hasta que Samuelson definid el término de manera
mds precisa y, al mismo tiempo, alterd su significado.? Asi, por otro
lado, los economistas profesionales definen el término “bien pdblico”
como algo que tiene las caracteristicas técnicas de consumo conjunto
y no exclusién. Sin embargo, cuando lo emplean en un andlisis del
sector ptiblico, tiene la connotacién de produccién gubernamental.
En realidad, cuando Samuelson hizo su rigurosa definicién, también
dio razones sobre la necesidad de la produccién gubernamental para
lograr eficiencia, con lo cual establecié una estrecha vinculacién entre
la definicién del diccionario y la suya propia, formal. Lo que se
desprende de esto es que la definicién técnica es una variante mds
rigurosa de la definicién del diccionario.

El nombre comuin aplicado a la precisa definicion de Samuelson
sugiere que los bienes ptiblicos son los producidos por el gobierno,
implicando que la produccién de aquellos que retinen las carac-
teristicas de consumo conjunto y no exclusién debe estar a cargo del
gobierno. Tal vez este sesgo del nombre sea obvio, pero constituye
una parte integral de la aplicacién de la teoria de los bienes puiblicos.
Un economista argumenta que un bien tiene la caracteristica de
consumo conjunto o de no exclusién, y por lo tanto, como esto lo
convierte en un bien piblico, el nombre implica que deberia ser
producido en el sector publico.

¢El bien ptiblico es aquel que se produce en el sector piiblico, o un
bien de consumo conjunto, o un bien que no admite exclusién, o
todas estas cosas a la vez? La nomenclatura nos lleva a creer que
existe una buena razén para que los bienes con caricter ptblico sean
producidos por el gobierno. Pese a que el lenguaje es engafioso en su
denominacién de los bienes publicos, en este trabajo nos ceflirernos a

? En su cldsico tratado de finanzas ptblicas, Musgrave (1959, p. 44) utiliza una
definicion un tanto tautoldgica que se adecua al concepto pre-samuelsoniano, segtin la
cual los bienes publicos son “bienes cuya cualidad inherente requiere la produccién
pliblica”. Pone como ejemplos la educacidn y las fuerzas armadas, y los defiende
utilizando el sentido comiin, sefialando que hay razones apremiantes para que ambos
sean producidos en el sector publico. Aunque, naturalmente, se puede disentir con esta
evaluacion, lo que interesa es que antes de que Samuelson los definiera, los bienes puiblicos
eran considerados, en general (y en forma menos rigurosa), como bienes producidos por
el gobierno. Epple y Romano (1996) analizan los bienes privados producidos por el
gobierno, mostrando cémo la corriente principal de la bibliografia sobre economfa ha
sido ganada por la definicidn de Samuelson y ha relegado la de Musgrave.
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la definicion de los economistas, segiin la cual sus rasgos definitorios
son el consumo conjunto y la no exclusion, y analizaremos criti-
camente el concepto de que los bienes piblicos son producidos de
manera més eficiente en el sector ptiblico.

Bienes piiblicos y produccién piblica

El nombre sugiere la produccién por parte del sector piiblico, y
Samuelson (1954, 1955), al formalizar la teoria de los bienes piblicos,
hizo hincapié sobre los méritos de esa produccién. Argumentd que
no existe un buen mecanismo de preferencia revelada por los bienes
publicos, por lo cual no pueden ser producidos eficientemente, o de
ningtin modo, en el sector privado. En consecuencia, se requiere la
produccidn en el sector piblico como condicién necesaria para la
eficiencia. Debe notarse que incluso los titulos de los dos articulos de
Samuelson muestran la implicancia de que los bienes piiblicos, como
€l los define, deben ser producidos en el sector piiblico. Ambos titulos
hacen referencia a la teoria del gasto publico, més que a la teoria de
los bienes priblicos.

En el segundo articulo (1955), Samuelson reconoce que podria
haber otras definiciones de “piiblico™ y otras teorfas del gasto piiblico,
pero refuerza la idea de que los bienes que describe, con la carac-
teristica de consumo colectivo, deberfan ser producidos en el sector
publico por razones de eficiencia. Como la idea se asocia estre-
chamente con Samuelson, a menudo esta caracteristica se conoce
como el cardcter publico samuelsoniano. Frente a este cardcter, el
mercado no puede asignar recursos con eficiencia paretiana, y las
ideas de Samuelson acerca del fracaso del mercado, combinadas con
otras que seguian lineas de razonamiento paralelas en otras dreas,
generaron una bibliografia sustancial sobre las fallas del mercado.
Bator (1958) sintetiza este corpus bibliografico demostrando que hay
diversas formas en las cuales el mercado fracasa en cuanto a lograr
eficiencia, todo lo cual apunta a una politica de intervencién gu-
bernamental para corregir esas fallas. Hacia fines de la década del
’50, la teoria de los bienes publicos, tal como fue desarrollada por
Samuelson, formaba parte integral de la teoria del gasto puiblico.

El hecho de que ciertos bienes exhiben el cardcter piiblico que les
atribuye Samuelson no estd en discusion, pero su idea de que los
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bienes publicos deben ser producidos en el sector ptiblico para hacer
una asignacién de recursos eficiente no se sigue l6gicamente del
cardcter publico samuelsoniano. Se plantea un problema l6gico, y es
que aun si la produccién de mercado no logra alcanzar el ideal teérico
de la eficiencia paretiana, nada garantiza que la produccién gu-
bernamental sea mds eficiente que la privada. Tal como lo explica
Buchanan (19753), si la eficiencia paretiana se considera el hito que
marca el éxito, entonces el gobierno puede fallar en la asignacién de
recursos tanto como los mercados. Por ende, habria que comparar la
produccién del mercado con la del gobierno evaluando en cada caso
las instituciones del mundo real, en lugar de comparar la eficiencia
tedrica del ptimo de Pareto con la actuacién de los mercados en el
mundo real. Otro problema es el de la preferencia revelada, que
Samuelson ha reconocido muy bien. Si el mercado no logra obtener
una verdadera medicién de la preferencia revelada por los bienes
publicos, ;puede esperarse que la obtenga el gobierno? Algunos
autores como Tiebout (1956), Clarke (1971), y Tideman y Tullock
(1976) han descripto el modo como podrian disefiarse los mecanismos
del sector puiblico para asignar eficientemente los bienes piiblicos,
ayudando a fundamentar la teorfa de los bienes piiblicos como base
para la produccién gubernamental.

Pero también en la provisién privada de bienes piiblicos sa-
muelsonianos existen preferencias reveladas. Minasian (1964)
describe las ventajas de las preferencias reveladas por bienes publicos
analizando el mercado de los programas de television. Si éstos fueran
financiados con el dinero proveniente de los impuestos, producidos
por el gobierno y distribuidos gratuitamente a los teleespectadores,
el gobierno no tendria modo de decir cudles son mas valiosos para
éstos. Pero en el caso de que los programas fueran distribuidos por
los mercados, los productores podrian utilizar indicadores de mercado
si los televidentes pagaran por cada emisién (como lo hacen cuando
ven peliculas cinematogréficas), o si los avisadores pagaran y
exigieran que sus avisos publicitarios fueran emitidos en los programas
més atractivos para los consumidores.?

Si los bienes piblicos samuelsonianos se vendieran en el mercado
como las entradas de cine, habria cierto grado de ineficiencia resultante

3 Samuelson (1964) obviamente no estd de acuerdo con Minasian, pero las cuestiones
involucradas en este debate merecen una consideracién muy cuidadosa.
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de la exclusion de aquellos individuos que valorarian un bien, pero
por un precio menor que el de mercado. Esta ineficiencia deberia ser
contrapesada con la eficiencia generada por los mecanismos de
revelacion de preferencias propios del mercado. Las ventajas son
mucho mds que meros indicadores del tipo de peliculas preferidas
por los espectadores. Las innovaciones en los mercados, sea en lo
que respecta a localizaciones, tipos de productos o nuevos mercados
potenciales, son mas evidentes para quienes trabajan en esos mercados
y tienen la posibilidad de beneficiarse con ellas. Hayek (1945) y
Kirzner (1973), entre otros, describieron las ventajas de la produccién
de mercado en este contexto, estableciendo, por lo menos, que el
cardcter publico samuelsoniano por si mismo no crea la presuncién
de que la produccién publica es més eficiente que la privada.

La produccién de bienes piiblicos mediante el dinero recaudado
en concepto de impuestos presenta otro problema obvio, y es que el
sistema impositivo impone una carga excesiva sobre la economia;
esta carga incluye aquellos costos del sistema que estin por encima y
por debajo de los gravdmenes recaudados, como los desincentivos
provocados por los impuestos y los costos administrativos y de
acatamiento que son producto del sistema. En consecuencia, por lo
menos algunas ineficiencias de la produccidn privada deberian ser
contrapesadas con las ineficiencias originadas por la recaudacién de
impuestos publicos; sin embargo, la carga fiscal excesiva producida
por las finanzas publicas rara vez se menciona cuando se usa el
argumento de los bienes publicos para justificar la produccién del
sector publico.

Otra caracteristica de lo piblico es la no exclusién. Un bien es no
excluible si resulta prohibitivamente costoso impedir su consumo
masivo una vez que ha sido producido. El inconveniente de los bienes
no sujetos a exclusién es que si los consumidores no pueden ser
excluidos de su consumo, se convertiran en free riders y consumiran
sin pagar, lo que, nuevamente, tendra como resultado una produccién
insuficiente del bien. Notese que para Samuelson, el cardcter publico
y la no exclusién son dos peculiaridades completamente distintas.
Un bien puede ser ptiblico en el sentido samuelsoniano, pero excluible,
o no excluible pero privado, en el sentido samuelsoniano. Por ejemplo,
los sistemas de television por cable a menudo ofrecen canales con
emisiones de alta calidad que son desmodulados para excluir a los
consumidores que no los pagan. El acceso a estos canales podria
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extenderse sin costo adicional a todos los teleespectadores que tienen
television por cable, y de este modo serian piiblicos en el sentido
samuelsoniano, pero los costos de exclusion son tan bajos que las
compaiifas de cable pueden ofrecerlos sélo a aquellos que pagan.*
Asimismo, a los bienes privados en el sentido samuelsoniano que no
son excluibles se los suele designar bienes mancomunados.’

En la prictica se tiende a confundir los bienes puiblicos sa-
muelsonianos con bienes no sujetos a exclusién, en parte porque los
ejemplos tipicos de bienes ptiblicos comparten ambas caracteristicas.
Sin embargo, una de ellas no implica la existencia de la otra, y cada
caracteristica tiene su propio argumento individual con respecto a la
ineficiencia de la produccién privada. Segiin la concepcién de
Samuelson, en lo que respecta a los bienes piiblicos es ineficiente
excluir a los consumidores potenciales que asignan al bien cualquier
valor positivo, mientras que en el caso de los no excluibles, la
existencia de free riders da como resultado un valor marginal del
bien para los consumidores que excede su costo marginal. En los
bienes publicos samuelsonianos, la ineficiencia se produce si se
excluye a la gente, mientras que la incapacidad de practicar esa ex-
clusién genera ineficiencia en el caso de los bienes no sujetos a
exclusion. En ambos, si se los compara con el ideal tedrico, la con-
secuencia es una produccion insuficiente. No obstante, como vimos,
los incentivos en el mercado pueden mejorar la asignacién de recursos
en comparacion con la produccién gubernamental, lo que significa
que no puede haber presuncién de que la produccién piiblica es mds
eficiente que la privada para bienes publicos de cualquier tipo.

La produccion de bienes piiblicos en el mundo real

En la préctica, los mercados producen muchos bienes ptiblicos
samuelsonianos no sujetos a exclusién. Las sefiales de los programas

+ La mayoria de los vendedores pagan costos de exclusidn, sea que vendan bienes
publicos o privados. Las trabas en las maquinas y los guardias de seguridad en los
comercios minoristas son recursos empleados para impedir el consumo de los bienes a
quienes no pagan por ellos.

* También se pueden hacer arreglos privados para asignar bienes privados no
excluibles, pero samuelsonianos. Véase un andlisis en Ostrom (1990).
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de radio y televisioén proporcionan ejemplos de bienes que son a la
vez no excluibles y piiblicos en el sentido samuelsoniano. Sin em-
bargo, en la mayoria de los casos, los programas no se venden di-
rectamente al puiblico teleespectador, pero son financiados mediante
avisos publicitarios, y los avisadores pueden ser excluidos. Aunque
esto demuestra como el mercado puede encontrar formas innovadoras
de superar los problemas que genera el cardcter piiblico, los partidarios
de la teoria de los bienes publicos critican este ejemplo de produccién
privada de un bien piiblico argumentando que lo que se vende no es
el bien publico, sino el que estd sujeto a exclusion. No obstante, el
ejemplo es vilido porque muestra cémo pueden responder los
mercados, disefiando soluciones reales para problemas tedricos.

El software de las computadoras es otro buen ejemplo de un bien
publico producido en el sector privado. Una vez que un programa ha
sido creado, puede ser copiado por usuarios adicionales y estar
disponible para usuarios adicionales sin costo alguno para los usuarios
existentes; por eso el saftware de las computadoras es un bien piblico
en el sentido samuelsoniano. Y tampoco estd sujeto a exclusion, porque
seria muy costoso evitar las copias. Sin embargo, Bill Gates se con-
virtié en uno de los hombres mis ricos del mundo en el lapso de una
década vendiendo un bien ptiblico. A mediados de la década de 1990
este ejemplo es el mis interesante de todos, ya que mientras el soffware
de las computadoras es un bien publico, las computadoras que lo
usan son bienes privados, y en los dltimos afios las empresas que
venden este bien publico en el mercado son mucho mas rentables que
las que venden bienes privados en los mismos mercados. En vista de
los importantes avances que se han hecho en materia de software,
pocas personas podrian aducir que su produccién habria sido més
eficiente si la hubiese realizado el gobierno, en lugar del mercado
privado. Este ha producido ese bien piiblico de manera muy sa-
tisfactoria.

Consideremos el software de las computadoras en el contexto de
los problemas que supuestamente surgen en la produccién de bienes
publicos. Debido al consumo colectivo, cualquier precio positivo
excluye a algunos consumidores en forma ineficiente, pero el hecho
de que es dificil excluir a los usuarios que copian los programas de
otros mitiga este problema, por lo menos en cierta medida. Ademds,
el precio positivo proporciona una gufa de mercado sobre el valor del
programa, e inclina hacia la produccién que mejor satisfaga las
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demandas de los consumidores. Esto aumenta la eficiencia. Como un
bien piblico no estd sujeto a exclusidn, los tedricos de los bienes
publicos argumentan que los free riders impedirdn que los productores
obtengan ganancias con su produccién. No obstante, surgen ins-
tituciones legales que aminoran este problema y proveen ganancias a
los productores, y la relativa rentabilidad de los fabricantes de software
respecto de los fabricantes de hardware demuestra que el problema
del free riding no ha sido materialmente un obsticulo para la industria.®
Al juzgar la eficiencia de la produccidn privada de bienes publicos es
preciso hacerlo en relacion con las instituciones alternativas del mundo
real, y no en relacién con algiin ideal tedrico abstracto, como el 6ptimo
de Pareto. Los argumentos teéricos muestran cémo los incentivos de
mercado llevan a la produccién eficiente de bienes publicos, y un
andlisis de la industria del software proporciona un ejemplo de cémo
funciona esto en la realidad. ; Se podria pensar que el software seria
mds barato o més lucrativo si fuera producido por el gobierno y no
por firmas privadas?

Cuando se considera el ejemplo del software, los detractores se
apresuran a esgrimir razones por las cuales éste puede ser producido
por los mercados privados mientras que otros bienes, por ejemplo, la
defensa nacional, deben ser producidos por el gobierno. Sin embargo,
cualquier diferencia entre el soffware y la defensa nacional carece de
pertinencia para este andlisis. La cuestion no es si la defensa nacional,
o cualquier otro bien especifico, puede ser producido por los mercados,
sino si los bienes publicos, definidos por la teorfa econémica como
bienes de consumo colectivo no sujetos a exclusién, pueden ser
provistos de modo eficiente por los mercados. Que esto es posible, lo
demuestran ejemplos tales como el del software y los programas de
radio y televisién. Por lo tanto, si la produccién gubernamental de la
defensa nacional (o de cualquier otro bien) es necesaria por razones
de eficiencia, esto no se debe a que estos bienes sean bienes piiblicos.

¢ Un tema de investigacidn interesante, pero que se encuentra mds alld de los alcances
de este trabajo, es ]a estructura institucional y legal en cuyo marco el mercado proporciona
incentivos para la produccidn de bienes publicos. La teorfa neocldsica de los bienes
piblicos estd concebida sobre la base de un equilibrio estdtico en el que se desconocen
la estructura institucional de intercambio y el proceso mediante el cual se redactan
contratos para estimular a las partes a emprender una produccién y un intercambio
mutuamente beneficiosos.
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Usando la definicién de los economistas, los bienes piblicos pueden
ser provistos eficientemente por los mercados, y de hecho lo son. Los
argumentos tedricos demuestran por qué esto es posible, y los ejemplos
ponen de manifiesto que ocurre realmente.

Los bienes piiblicos y la produccién de mercado

Aunque en los apartados precedentes hemos tratado el tema con
considerable amplitud, hemos tenido la intencién de establecer cierto
limite, y es que tanto desde el punto de vista de la teorfa econémica
como a partir de las evidencias del mundo real, no hay razén alguna
para suponer que la produccién gubernamental es necesaria para
producir de modo eficiente bienes piiblicos samuelsonianos no sujetos
a exclusién. Teéricamente, la produccién de bienes piblicos por el
mercado tiene las ventajas de la preferencia revelada por la demanda
y provee los incentivos para satisfacer esa demanda a bajo costo. De
acuerdo con los argumentos de Hayek (1945) y Kirzner (1973), es
probable que la innovacién sea mayor en la esfera privada que en la
publica, y ademds, con la produccién en el sector privado se evita el
costo excesivo de las cargas tributarias. Por tltimo, en cualquier tipo
de produccién estatal existen notorios problemas de incentivos que
obstaculizan la eficiencia. Las evidencias que proporciona el mundo
real demuestran que la produccién de bienes piiblicos samuelsonianos
no sujetos a exclusién, como los programas de radio y television o el
software de las computadoras, es eficiente cuando estd a cargo del
mercado. Enrealidad, en algunos lugares como Gran Bretafia y Cuba,
donde el gobierno produce programas radiales, existe un mercado
negro para los programas radiales privados, lo que indica que la
produccién privada puede ser lucrativa aun cuando haya una pro-
duccion publica subsidiada.

Nétese €l alcance limitado de este argumento. No dice que no hay
razon para que el gobierno produzca ciertos bienes como la defensa
nacional, las rutas o la educacion, sino simplemente que si esa razén
existe, no puede ser que esos bienes son bienes ptiblicos samuel-
sonianos no sujetos a exclusién. Tanto la evidencia teérica como la
practica muestran que el mercado puede producir con eficiencia
algunos de estos bienes, de modo que el cardcter piiblico en si mismo
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no puede ser la causa de la produccién gubernamental. Los mercados
pueden producir bienes publicos, en teoria y en la realidad.

;La produccién gubernamental es un bien piblico?

Un andlisis de los gastos gubernamentales en los Estados Unidos pone
de manifiesto que la principal categoria corresponde a la redis-
tribucién. En el nivel federal, la segunda gran categoria corresponde
a la defensa nacional, mientras que en los niveles estadual y local, el
gasto mds importante se dedica a la educacién. El gobierno tiene a su
cargo, ademds, muchos otros programas de gastos, pero como la teorfa
de los bienes ptblicos se ha expuesto como una teoria del gasto
publico, es razonable preguntarse si la produccién gubernamental es
un bien piiblico. Dicho de otro modo, ;puede aplicarse la teoria de
los bienes publicos para explicar lo que realmente hace el gobierno?

Lo mejor que se puede aducir a favor de la distribucién como un
bien piiblico es que puede proveer un beneficio libre de exclusién a
quienes dan. El argumento es el siguiente. La gente desea hacer obras
de caridad porque aspira a lograr un mayor bienestar para los
necesitados. Ahora bien, si alguien da dinero con fines caritativos, es
posible que haya un free rider que aproveche esta donacién per-
mitiendo que las contribuciones de otros mejoren la situacién de los
desposeidos. Ambos, el donante y el free rider, reciben el mismo
beneficio: ver cémo mejora la situacién de los mds pobres.” Para el
que recibe la donacién, ésta es en si misma un bien privado, porque
un ddlar dado a alguien deja de estar disponible para otra persona,
pero puede ser un bien piiblico entre los potenciales donantes. De
este modo, para llevar a cabo la redistribucién de una cantidad 6ptima,
el gobierno obliga a la gente a contribuir.

La verificacién empirica de este argumento puede ser dificil,
porque es posible que los contribuyentes que aducen que no quieren
contribuir tanto como van a redistribuir mientan para convertirse en
free riders. No obstante, convendria reconsiderar el monto de redis-
tribucién que se lleva a cabo en los Estados Unidos, destinada a
personas cuya situacién es relativamente buena. Los pobres que viven

7 Este argumento ha sido expresado por Hochman y Rogers (1969).
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fuera del pais estdn hasta tal punto mds necesitados que los que habitan
dentro de sus fronteras que uno no puede menos que preguntarse qué
clase de altruismo es el de esos donantes que los hace tan caritativos
para con sus compatriotas y tan poco sensibles respecto de los
habitantes de otras partes del mundo (que a veces estin muy cerca, al
otro lado de la frontera). Ademads, los mayores esfuerzos redistributivos
que se realizan en los Estados Unidos estin destinados a aquellos
cuyos ingresos no se encuentran entre los mas bajos, y a veces, a los
miembros mds acaudalados de la poblacién.®

Si el argumento de que Ia redistribucién es un bien no sujeto a
exclusion carece de fuerza, deberia ser evidente que aquélla no es un
bien piblico en el sentido que le da Samuelson. En el marco sa-
muelsoniano, no es ni mds ni menos que un bien privado. Al re-
distribuir a una persona recursos por valor de un délar disminuye en
un délar la cantidad de recursos disponibles para otra, de modo que
el consumo es completamente rival. La redistribucién, principal
actividad econémica del sector piblico contempordneo, no puede ser
explicada por la teoria de los bienes piiblicos.

Si bien se podria argiiir que el gobierno obliga a los contribuyentes
a aportar a los programas de redistribucién porque ésta es un bien
publico, una hipdtesis alternativa es que la redistribucién guber-
namental tiene como destinatarios a aquellos que poseen poder
politico. Esto explicarfa por qué la redistribucién se dirige a los
estadounidenses, mientras los habitantes de otros paises, que estin
en situacién mucho mds precaria, no reciben nada, y también explicarfa
el hecho de que sus destinatarios sean aquellos cuya situacién eco-
némica no es mala. La sabiduria convencional, por ejemplo, sugiere
que los politicos son reacios a manipular los beneficios de la Seguridad
Social, debido al poder politico que poseen las personas de edad en
los Estados Unidos. Esta sabidurfa convencional se alinea con la teoria
de la redistribucién del poder politico, no con la teorfa de los bienes
publicos.

8 El programa de redistribucidn mas importante de los Estados Unidos es la Seguridad
Social, que redistribuye independientemente de las necesidades. Lo mismo ocurre con
programas como el de sostén de precios agricolas, y otros., En Stigler (1970) puede
encontrarse un andlisis del concepto de que la mayor parte de la redistribucién proviene
de personas de ingresos medios y va a gente de ingresos medios.
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La defensa nacional y la educacioén, los otros dos productos
principales del gobierno, son pasibles del mismo tipo de interrogantes.
La mayoria de la gente asocia, sin detenerse a reflexionar, la defensa
de las fronteras de una nacién con la de sus habitantes, pero Hummel
y Lavoie (1994) demuestran la falacia de este argumento. Al senalar
la diferencia, se pone de manifiesto que la defensa nacional protege
la soberania del gobierno, y sélo periféricamente a los ciudadanos
individuales regidos por ese gobierno. La defensa nacional y la
educacion se consideran en detalle mds adelante. Otras producciones
del sector publico, como los caminos y la proteccién policial, también
han sido reivindicados como bienes piiblicos. Aunque en este trabajo
no nos ocuparemos de ellos en forma especifica, la produccién de
estos bienes por el sector privado fue analizada por otros autores, que
mostraron sus ventajas.’

El concepto de bien piiblico es tan vago que, en cierto sentido,
muchos bienes podrian ser denominados asi. No obstante, el concepto
de caracter ptiblico samuelsoniano tiene una definicién matemadtica
precisa que permite realizar su medicién empirica. Si un bien es
publico en el sentido samuelsoniano, el costo marginal de agregar un
consumidor adicional es igual a cero, y esto se puede probar con
datos sobre el costo de los bienes piiblicos. Los estudios empiricos
de muchos bienes confirman que la produccidn gubernamental es
empiricamente un bien privado, no un bien piiblico.!? Pareceria que
la legislacién —el costo de promulgar leyes— es tan piblica como
cualquier otro bien producido por el gobierno, dado que las leyes
promulgadas para una persona pueden cubrir a otras sin costo, pero
cuando se la somete a una prueba empirica de caricter piblico
samuelsoniano, incluso la legislacién se transforma primariamente
en un bien privado samuelsoniano.!! Podriamos discutir acerca de lo
que significa el término bien ptiblico, pero si se aplica la definicién

? Rothbard (1973) proporciona una buena explicacién de cémo ¢l sector privado es
una alternativa superior al gobierno en todos los casos, y defiende 1a idea de una anarquia
ordenada. En Benson (1990) puede verse un andlisis pormenorizado sobre la evolucidn
del derecho privado, mostrando sus ventajas sobre los sistemas juridicos del sector piiblico.

WUn andlisis de la bibliograffa, con pruebas empiricas sobre muchos bienes piiblicos
locales, aparece en Gonzélez, Means y Mehay (1993).

' En lo que respecta a la evidencia empirica, véase Holcombe y Sabel (1995),
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samuelsoniana precisa, la evidencia empirica demuestra que el
gobierno produce bienes privados, no bienes piiblicos.

. Un modelo positivo de gobierno

La teoria de los bienes piiblicos pisa terreno poco firme cuando se Ia
usa para explicar o justificar la produccién en el sector piiblico. En
los dos apartados anteriores hemos visto, primero, que tanto la teorfa
como la evidencia empirica demuestran que el sector privado puede
producir bienes piblicos con eficacia, y segundo, que la mayorfa de
lo que produce el gobierno no es, en absoluto, bienes piiblicos. Nétese
que esta afirmaci6n es limitada. No dice si la produccién de ciertos
bienes en el sector piiblico es eficiente o no; sélo demuestra que la
teoria de los bienes piblicos no puede explicar, ni tedrica ni préc-
ticamente, por qué los bienes se producen, o deberian producirse, en
el sector piiblico. ;Cémo se puede explicar la actividad del sector
ptiblico desde un punto de vista econdmico? En esta seccién
describimos un modelo positivo de gobierno que servird como base
para entender el papel que desempeifia el estado en la produccién de
bienes, servicios y transferencias. En Holcombe (1994) puede
encontrarse una descripciéon més completa del modelo esbozado aqui.

El reciente interés en el modelo contractual de gobierno ha
promovido la idea de que las instituciones gubernamentales pueden
ser disefiadas para beneficio mutuo de todos los ciudadanos, lo que
refuerza el punto de vista de la produccién publica de bienes piiblicos.'?
Estos modelos se asientan sobre una base econémica, en el sentido
de que las instituciones gubernamentales se desarrollan como con-
secuencia de un intercambio mutuamente ventajoso y de las ganancias
provenientes del comercio, pero han sido criticados debido a que el
modelo contractual estd fundamentado en el acuerdo como base para
el gobierno.”® De hecho, histéricamente los gobiernos han sido
impuestos a algunos individuos por otros y contimian reteniendo su
poder por la fuerza, no por el acuerdo. Sea cual fuere el grado de
acuerdo que una persona pueda tener realmente con los objetivos y

1? Véanse ejemplos en Rawls (1971), Nozick (1974) y Buchanan (1975). Gordon
(1976) ha denominado a estos tres autores “los tres contractualistas”.
13 Véase en Yeager (1985) un andlisis de los modelos contractuales en estos términos.
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propésitos del gobierno, en dltima instancia éste utiliza la amenaza
de la fuerza para lograr el acatamiento de las normas guberna-
mentales. '

Consideremos que el modelo de contrato social expuesto por
Buchanan (1975) es negociado a partir de una hipotética situacién
de anarquia. De acuerdo con este modelo, todos deben concordar
en que estdn en mejor situacién con el contrato social que sin €l,
lo que constituye un acuerdo conceptual con el contrato. En realidad,
en un estado de anarquia hobbesiano nadie estaria mucho mejor.
Aunque los débiles estarfan sometidos a la expoliacién realizada por
los mds fuertes, €stos no podrian sacarles mucho, porque los débiles
tendrian muy pocos incentivos para producir si no pudieran obtener
algiin beneficio de su produccidn. En esta situacion se podria recurrir
a una jugada superior de Pareto por la cual los fuertes se com-
prometerian de manera firme y confiable a no exigir nada més a los
débiles si éstos les dieran un porcentaje fijo de su ingreso, por ejem-
plo, un 30 por ciento.

Una promesa semejante los beneficia a ambos: a los débiles, porque
ahora pueden retener un 70% de lo que producen, en lugar de perderlo
todo, y a los fuertes, porque ademds de poseer lo que producen por si
mismos, tienen un 30% de lo que producen los débiles. Es probable
que este resultado no pase la prueba del “velo de ignorancia” de Rawls
(1971)," pero describe con mayor realismo el modo como, a través
de la historia, algunos individuos han conquistado a otros para
aumentar la riqueza de los conquistadores. Antes de la revolucién
agricola, los bandidos saqueaban a grupos de individuos, pero con el
advenimiento de la agricultura los hombres se asentaron en lo-
calizaciones fijas. En consecuencia, fue mas conveniente para los
bandidos establecerse también en esos lugares para continuar des-
pojando a los productores, y asi evitar que otros bandidos com-

¥ Cuanto menos fuerza utilice el gobierno, mds se beneficiard, porque tendrd un in-
centivo para seducir a la gente y conseguir su cooperacion. Este tema se discute mds adelante.

15 Rawls argumenta que se deben acordar las instituciones detrds de un “velo de
ignorancia”, situacién en la cual nadie puede saber cudl serd su identidad hasta que se
levante el velo. De este modo, detrds del velo, todos tienen las mismas probabilidades de
ser un miembro cualquiera de la sociedad después que se designen las instituciones
sociales. Si un individuo no sabe si estard en el grupo de los fuertes o en el de los débiles,
es improbable que esté de acuerdo en dar mds a los que estén en el grupo fuerte después
de levantado el velo.
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petidores se apoderaran de la riqueza mientras ellos estaban en otro
sitio. Los fuertes se transformaron en gobiernos, y los débiles en
ciudadanos que debian pagarles tributo.

Los ciudadanos son fuente de riqueza para el gobierno, pero la
existencia de éste crea una oportunidad para que otros individuos
poderosos traten de derrocarlo para apoderarse de la riqueza. Por ende,
el gobierno tiene un incentivo para proteger a sus ciudadanos, puesto
que asi protege su propia fuente de recursos. Hay un intercambio
natural de proteccién por tributo, y ésta es la relacién de intercambio
fundamental que vincula al gobierno con los ciudadanos. Estos se
benefician porque reciben proteccién, y tienen un incentivo para
obedecer, porque el gobierno amenaza con el uso de la fuerza a quienes
no lo hagan. El gobierno se beneficia porque sus rentas provienen de
los ciudadanos, y tiene un incentivo para protegerlos porque cons-
tituyen su fuente de riqueza.

Este modelo explica las actividades gubernamentales en funcién
de los intereses privados de los gobernantes. En él, el gobierno tiene
un incentivo para limitar constitucionalmente su poder tributario, dado
que al garantizar a los ciudadanos que obtendrdn beneficios por su
productividad, éstos la aumentarin, y asf podra recaudar mas. Las
limitaciones constitucionales benefician al gobierno, a diferencia de
lo que ocurre en el paradigma contractual, en el cual son impuestas al
gobierno por los ciudadanos que desean acotar su poder. El gobierno
tiene un incentivo para proteger los derechos de sus ciudadanos con
el fin de asegurarse su productividad. Tiene, pues, un incentivo para
emprender otras formas de produccién del sector piblico, porque
puede instituir un monopolio y percibir mayores ganancias, acre-
centando su rentabilidad.

También la eleccién democritica de las autoridades guberna-
mentales, con marcadas ventajas para los que ejercen el poder, es una
manera significativa de maximizar las ganancias del gobierno. Al
permitir que se lleve a cabo un proceso electoral, los gobernantes
canalizan en esa direccién los recursos de los potenciales opositores,
evitando que se los use para financiar una revuelta violenta. Los
individuos que desean erigirse en dictadores deben hacerlo por la
fuerza; esto crea para ellos la amenaza de ser derrocados y requiere
la asignacién de recursos para proteger a su gobierno de las re-
voluciones. En las democracias es posible ahorrar esos TECUrsos, con
lo cual el gobierno se vuelve potencialmente més rentable y menos
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amenazador desde el punto de vista fisico.'® La introspeccién ayuda
a reforzar esta idea de que la democracia es deseable para los lideres
politicos. ;Qué seria preferible, ser un lider politico elegido demo-
craticamente o un dictador que mantiene su posicion mediante la
amenaza de la fuerza?

Holcombe (1994) expone con mayor detalle este modelo de
gobierno, pero esta descripcién es suficiente para desarrollar una teoria
sobre la teorfa de los bienes piblicos. El punto esencial es que la
teoria econémica sugiere que es probable que las personas actien de
maneras favorables a sus propios intereses, y no al interés piblico.
La teorfa de los bienes publicos sugiere que el gobierno actia en
interés del publico, pero hay un punto de vista alternativo segiin el
cual las actividades gubernamentales favorecen en especial a los que
gobiernan. Afortunadamente, como los ingresos del gobierno pro-
vienen de la productividad de los ciudadanos, existe una considerable
superposicién, por lo cual lo que favorece a estos dltimos beneficia
también al primero; pero desde un punto de vista econémico, es mejor
explicar las actividades gubernamentales en funcién de los intereses
de quienes toman las decisiones en el sector piblico, mds que en
términos del interés publico.

La defensa nacional

La defensa nacional constituye el principal ejemplo de bien piiblico
en la teorfa tradicional de las finanzas piiblicas, y el modelo de
gobierno descripto al efecto presenta una alternativa a la explicacion
de los bienes piiblicos por la provisién gubernamental de la defensa
nacional. Ya hemos visto que, en la teorfa y en la practica, el mercado
puede producir bienes piiblicos eficientemente, de modo que, aun si
la defensa nacional es un bien piiblico, el mercado que produce bienes
ptiblicos tales como programas de television y software para com-
putadoras también puede producir otros bienes piiblicos. Aunque es

16 | ps lideres de los gobiemnos democriticos también deben sentirse algo aliviados
al pensar que si cesan en sus funciones pueden volver ala actividad privada con mayores
oportunidades de obtener ganancias, en lugar de tener que vivir en el exilio o de un
modo peor. En Usher (1992) puede hallarse un andlisis de los méritos del gobierno
democritico en este contexto.
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posible que haya otras razones valederas por las cuales la produccién
de la defensa nacional no puede estar a cargo del mercado, un primer
andlisis de la teorfa de los bienes piblicos, apoyado en ejemplos
provenientes del mundo real, deberia disipar el mito de que los bienes
publicos deben ser producidos en el sector ptiblico. En resumen, dicha
teorfa no puede explicar por qué el gobierno se encarga de la
produccién de la defensa nacional.

El modelo gubernamental de intercambio descripto en el apartado
anterior explica la produccion de defensa nacional como resultado
de un interés personal de los que gobiernan. Los ingresos del gobierno
provienen de los ciudadanos, de modo que tiene un incentivo para
proteger su fuente de ingresos. La maximizacién de las rentas
gubernamentales como motivo para la produccion de defensa nacional
también tiene la ventaja de que proporciona una clara explicacién de
por qué las naciones emprenden todo tipo de actividades militares en
el mundo entero aunque sus habitantes no corran peligro de sufrir
una invasioén externa. ;jPor qué el gobierno de los Estados Unidos
invadié Kuwait en 19917 La invasién de Kuwait por Irak casi no
representaba una amenaza para la seguridad nacional estadounidense,
pero s{ amenazaba sus ingresos. El modelo gubernamental de
intercambio tiene aun otra ventaja, y es que no se apoya en el ardor
publico de los que gobiernan para producir beneficios para sus
cindadanos. En cambio, muestra la defensa nacional como una
actividad que beneficia directamente a los gobernantes protegiendo
su fuente de ingresos. En muchos aspectos, la teoria de que la defensa
nacional es producto del intercambio de proteccién por impuestos es
mds persuasiva que aquella segin la cual el gobierno se encarga de
ella porque es un bien piblico. Produce la defensa nacional porque
ésta protege a los contribuyentes y, por ende, la fuente de recursos
del gobierno; ademds beneficia a los que perciben ingresos trabajando
en actividades gubernamentales. Si bien esto explica la produccién
de defensa nacional por parte del gobierno, no es mds que el punto de
partida hacia una descripcién de una teorfa sobre la teoria de los bienes
publicos.

La legitimidad es un bien del estado

Si el gobierno provee defensa nacional para proteger su fuente de
ingresos, deberd hacerlo con el menor costo posible. Cuando se
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considera la defensa nacional, esto significa la proteccién de los
ingresos gubernamentales de las agresiones externas, pero también
existen amenazas dentro del propio territorio. Asimismo, el gobierno
debe minimizar los costos en que incurre para obtener el acatamiento
de sus politicas por parte de los ciudadanos. Puede lograrlo mediante
el uso de la intimidacién y 1a fuerza. Por ejemplo, los evasores deben
enfrentar acciones legales por evasién de impuestos e ir a prision, y
algunos tienen que dar conciertos a beneficio del IRS, como Willie
Nelson, para saldar deudas pasadas.'” Sin embargo, el gobierno puede
ahorrar recursos si logra que los ciudadanos adhieran voluntariamente
a sus politicas, y para ello su accién debe parecerles legitima.

El gobierno democratico es en si mismo un mecanismo que produce
legitimidad, porque si la gente vota por sus dirigentes, éstos ejercen
en forma legitima el papel de representantes de los ciudadanos.
Aunque éstos pueden no aprobar las acciones de sus representantes,
se inclinan a estar de acuerdo con que ellos tienen el derecho de actuar
en su nombre, porque fueron elegidos a través de instituciones elec-
torales aceptadas por todos. Asimismo, los limites constitucionales
que especifican el rol que debe cumplir el gobierno, junto con el
aparato estatal integrado por cortes de justicia, divisién de poderes y
un procedimiento bien definido para llevar a cabo los actos guber-
namentales, contribuyen a que los ciudadanos perciban la legitimidad
de sus mandatarios. Cuanto mayor es ésta, mas sencillo resulta lograr
la aprobacidn de los ciudadanos. Por lo tanto, las instituciones politicas
tienen, ademads de su valor puramente practico como mecanismos de
toma de decisiones colectivas, un valor simbélico.'®

La educacién puablica y la legitimidad del gobierno

El gobierno se beneficia cuando se lo considera una institucién
legitima, porque de este modo le resulta menos costoso persuadir a
los ciudadanos de que acaten sus mandatos. Por lo tanto, lo mueve el

'” Ademds de ayudar a Willie Nelson a pagar los impuestos gue, seglin el IRS,
adeudaba, los conciertos que daba también servian para demostrar de una manera muy
visible la seriedad con que el IRS hacfa cumplir sus demandas.

18 Edelman (1964) analiza los usos simbdlicos de la politica y el modo en que ésta
hace que las acciones gubernamentales se perciban como legitimas. Véase también en
North (1981, 1988) una discusién sobre la legitimidad politica en este contexto.
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incentivo de darles la impresién de que sus acciones son legitimas.
Puede hacerlo creando instituciones que parezcan adherir a las normas
generalmente aceptadas, y procesos democriticos que fomenten la
imagen de consenso en lo que respecta a la toma de decisiones
colectivas.'” También puede reforzar la imagen de legitimidad me-
diante una propaganda destinada a persuadir a los ciudadanos de que
deben respetar las instituciones y los procesos gubernamentales.

Un ejemplo simple es el derecho al voto, que permite la eleccién
democritica de autoridades y que posee muchas ventajas, entre ellas
la de conferir legitimidad a las decisiones delos representantes, porque
supuestamente éstas reflejan la voluntad de quienes los eligieron. Por
eso, el gobierno tiene incentivos para inclinar la opinién de los votantes
en el sentido de que los lideres politicos son elegidos por el pueblo, y
para inspirarles sentimientos patri6ticos sobre la limpieza y Ia re-
presentatividad del proceso por el cual se los elige. Esto hace que el
propio gobierno parezca més legitimo y le resulte menos costoso lograr
que los ciudadanos acaten sus politicas,

En cambio, los conceptos de que un voto no representa diferencia
alguna, porque no altera el resultado de la eleccidn, de que los votantes
no saben racionalmente nada acerca de la mayoria de los temas
 politicos, y de que el proceso de toma de decisiones politicas estd
dominado por intereses especiales y no representa el interés piiblico
general, reducen la apariencia de legitimidad y pueden hacer que al
gobierno le resulte mas costoso lograr el acatamiento de sus politicas.
Por eso Kelman (1987) argumenta en contra de la teoria de la eleccién
publica, pensando que al ensefiarla se corroe la confianza piblica,
porque el gobierno parece menos legitimo.

Si para un gobierno es importante que se lo perciba como legitimo,
y si es posible influir sobre esa percepcién controlando el flujo de
ideas de los ciudadanos, tiene el incentivo de tomar el control de las
instituciones que influyen sobre la ciudadania. Es muy fécil com-
prender por qué las dictaduras ejercen control sobre los medios de
difusién masiva, o por qué la libertad de prensa se considera como la
prueba fundamental del poder de un gobierno. Sin embargo, estos

" No es necesario que los gobiernos sean democraticos para que den la impresion de
ser legitimos. Si los ciudadanos creen que sus gobernantes han sido designados por los
dioses, o que ellos mismos lo son, como los faraones en el antiguo Egipto, o si creen que
la monarquia hereditaria es una manera legitima de determinar el liderazgo politico, las
acciones de los lideres pueden ser percibidas como legitimas.
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controles tan intensamente manipulados hacen evidente para los
ciudadanos que no deben creer en la informacidén que reciben. Los
gobiernos pueden controlar los modos de pensamiento sin intervenir
en los medios de comunicacion si ejercen control sobre el sistema de
educacién. Mediante éste se inculcan ideas a los estudiantes, se
establece un sistema de recompensas y castigos para estimularlos a
retener aquellas ideas aprobadas por el sistema, y cuando se llega al
nivel universitario, se agrega la investigacién, destinada a desarrollar
ideas nuevas y perfeccionadas.

Hasta en las economias con planificacién central que controlan
los medios de comunicacién, la familia y los amigos conforman una
red que permite al individuo recibir informacién e ideas que pueden
ser evaluadas sobre la base de sus méritos. Esta red es dificil de
controlar. No obstante, el sistema educacional tiene una ventaja sobre
estos otros métodos de difusioén de la informacidn, porque ofrece al
estudiante un incentivo para retener la informacién aprobada por el
sistema. Los estudiantes exitosos son los que pueden lograr mejor las
respuestas aprobadas institucionalmente.

El estado debe lograr que las respuestas aprobadas institu-
cionalmente sean respuestas aprobadas por el estado, y para eso lo
mejor es hacerse cargo de las instituciones educacionales y convertirlas
en empresas estatales. Al nacionalizar la industria de la educacién y
transformar a los docentes en empleados del estado, €stos naturalmente
estdn incentivados para tomar partido por el estado toda vez que se
plantee una disyuntiva. Se convierten en instrumentos de la propa-
ganda gubernamental, a veces en forma explicita. Se suele argumentar
que uno de los objetivos principales de la educacién publica es la
socializacidn, y que las escuelas deben convertir a los estudiantes en
buenos ciudadanos. De este modo, la percepcién de la legitimidad
del gobierno se acrecienta a través de la educacién piiblica.

El sistema de inamovilidad de los docentes en sus cargos es parte
integrante de la nacionalizaci6n de la educacién. Sin €l, podrian perder
sus empleos y verse obligados a volver al sector privado. En con-
secuencia, tienen més de un incentivo para examinar los méritos
relativos de los sectores ptiblico y privado. La inamovilidad les ga-
rantiza un puesto vitalicio en el estado, lo que refuerza sus preferencias
pro-gubernamentales. En cuanto a los profesores universitarios, puede
haber ciertas ventajas en la inamovilidad como método para preservar
la libertad académica, pero esto no explica por qué gozan de ella los
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bibliotecarios o los maestros de escuelas primarias. En realidad, la
inamovilidad es la norma tanto en las universidades estatales como
en las privadas, pero en los niveles educacionales primario y se-
cundario, lo es en las escuelas piblicas, pero no en las privadas. Es
mucho mds probable que los docentes que tienen un puesto vitalicio
en la educacién piblica sean partidarios de la propaganda guber-
namental, y esto contribuya a reforzar las ideas acerca de la legitimidad
de la accidn del gobierno.

La financiacién estatal de las instituciones de educacién superior
incluye importantes partidas destinadas a la investigacion. La relacién
existente entre la investigacidn cientifica y los intereses guber-
namentales es lo bastante obvia como para no requerir mayor ex-
plicacién, puesto que las investigaciones cientificas que se realizan
en las universidades estdn estrechamente vinculadas con la tecnologia
de defensa (y a menudo son tema de controversia por ese motivo).
Pero, ;qué beneficios se derivarian para el estado del subsidio a las
investigaciones en historia, idiomas o ciencias sociales? Estas
disciplinas desarrollan ideas que tanto pueden contribuir a aumentar
la apariencia de legitimidad del estado como a desmerecerla.
Idealmente, desde la perspectiva del gobierno, la investigacién en
ciencias sociales y en édreas relacionadas reforzaria la apariencia de
legitimidad, y de ese modo le seria menos oneroso lograr el acata-
miento de los ciudadanos. Siendo empleados del estado, los in-
vestigadores estdn incentivados para dar prioridad a los temas que
interesan a éste.

Como es obvio, el gobierno podria obligarlos a trabajar sélo en
temas favorables a Ia posicién estatal, pero le resulta mucho mas con-
veniente que se dediquen voluntariamente a investigaciones destinadas
areafirmar la legitimidad del estado. Este resulta beneficiado en primer
lugar porque es menos costoso lograr que los investigadores trabajen
a gusto, y en segundo lugar, porque sus investigaciones tendran mayor
credibilidad si no han sido forzados a realizarlas, y asi aumentarén la
percepcion de legitimidad. Por lo tanto, las instituciones educacionales
puiblicas benefician al gobierno de dos maneras: ensefiando conceptos
que aumentan la legitimidad del estado y llevando a cabo inves-
tigaciones que refuerzan la apariencia de legitimidad. Los empleados
piblicos tienen incentivos para promover ideas que aumentan la
apariencia de legitimidad, pero no estdn obligados a hacerlo.

25




En la bibliografia sobre economia existe una justificacién tra-
dicional para la produccién de educacion por parte del gobierno, y es
que de la educacién se derivan ventajas adicionales. Todos nos
beneficiamos por vivir en una sociedad mas educada, de modo que
los individuos tienen incentivos para sub-consumir educacién. La
solucién es la educacién piblica. Pero es preciso notar que si el
problema fuera precisamente que los individuos carecen de incentivos
suficientes para adquirir educacién, la externalidad quedarfa inter-
nalizada con un subsidio, y las escuelas piiblicas serian innecesarias.
En realidad, a menudo las escuelas privadas son objeto de criticas,
pese a su capacidad superior para producir logros académicos, porque
no socializan a los estudiantes en la medida en que lo hacen las es-
cuelas ptiblicas. Si bien las personas tienen la libertad de elegir las
escuelas privadas, éstas no estdn subsidiadas hasta el punto en que lo
estan las ptblicas, por lo cual se debe llegar a la conclusién de que al
gobierno le interesa estimular la produccién piiblica, mds que una
mayor actividad educacional.®

El punto de vista de que el gobierno produce educacién piiblica
con el fin de difundir una propaganda que refuerce su apariencia de
legitimidad y asf reducir el costo de la obediencia de los ciudadanos
es mds preciso que el argumento tradicional segtin el cual el gobierno
internaliza una externalidad, y lo es en dos aspectos: primero, es
coherente con el tratamiento diferencial de las escuelas privadas;
segundo, muestra que el estado tiene el incentivo econémico para
producir educacion. El propésito del gobierno al producir educacién
publica no es proporcionar cosas buenas a los ciudadanos, sino
controlar sus ideas para acrecentar su propio poder.

» Las escuelas privadas reciben ciertos beneficios por parte del estaco. Las becas,
las subvenciones para investigacion, etc., son ejemplos evidentes de esto. También pueden
eludir el pago de impuestos aprovechando su status de instituciones sin fines de lucro.
Los mayores subsidios otorgados a las escuelas privadas podrian indicar que existe una
sociedad mds democrdtica en la cual los grupos de interés que desean recibir una educacién
privada son capaces de hacer demandas politicas de peso. Una perspectiva opuesta es la
de que los subsidios gubernamentales van unidos al control por parte del gobierno, y que
éste se beneficiarfa con la absorcidn de las escuelas privadas, facilitada por el otorgamiento
de subsidios.
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Los bienes piiblicos y la percepcion de la
legitimidad del gobierno

Después de haber descripto un modelo de gobierno y explicado el
fundamento teérico de la educacién publica dentro de ese modelo,
resulta relativamente honesto formular una teoria sobre la teorfa de
los bienes ptiblicos. La teorfa de los bienes piiblicos es producto de la
labor académica en el marco del sistema de educacién superior
subsidiado por el estado. Justifica la produccién gubernamental sobre
la base de que beneficia a los ciudadanos. Los que creen en esta teorfa
son mas proclives a considerar que la actividad gubernamental
promueve el bienestar de los ciudadanos y, por lo tanto, a verla como
legitima. La teorfa de los bienes piiblicos favorece los propios intereses
del gobierno, y los educadores, como parte del sistema educacional
controlado por el estado, estin incentivados para promover la teoria
con el fin de apoyar al estado que los sustenta.

La gran mayoria de los docentes trabajan en instituciones guber-
namentales, y una minoria se desempefia en escuelas privadas. Hasta
tal punto se ha apoderado el gobierno de la industria de la educacién
que los que estin empleados en escuelas privadas se sienten in-
centivados para adoptar los mismos puntos de vista que sus colegas
de las escuelas piiblicas. En primer lugar, las instituciones privadas
dependen del gobierno en lo que respecta a conseguir fondos para
investigacién, préstamos para los estudiantes y becas, asi como leyes
tributarias que favorezcan las donaciones privadas a las instituciones.
En segundo lugar, hay un intenso movimiento de un lado a otro, de
las instituciones piiblicas a las privadas, en forma de cambios de cargos
docentes en las facultades, que hacen imprecisa la distincién. Tercero,
las disciplinas académicas requieren un consenso para determinar
qué ideas merecen ser publicadas en revistas cientificas, incluidas en
libros de texto e incluso ser aceptadas profesionalmente. De este modo,
al tener a su cargo en forma directa la gran mayoria de las instituciones
de ensefianza superior y controlar las demds por medio de subsidios,
becas y otros medios financieros, el gobierno ha adquirido el control
sobre la produccién de ideas, y esto incluye a la teoria de los bienes
piblicos.” Los eruditos se ven ante la disyuntiva de aceptar las ideas

! A pesar de trabajar en una institucién privada, el profesor Samuelson, como principal
promotor de la teorfa de los bienes ptiblicos, habia llegado a creer profundamente, con
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predominantes en su profesién o correr el riesgo de perder su prestigio
académico.”

La teoria de los bienes ptiblicos es producto de un sistema de
educacién superior dominado por el estado y se la utiliza para reforzar
la consideracion de la accién gubernamental como legitima. De los
principios econémicos se desprende que la gente tiende a actuar para
promover sus propios intereses personales, y el modelo que hemos
presentado en este ensayo ha puesto en evidencia cémo la conducta
regida por el interés personal puede explicar la existencia del gobierno,
y por qué éste produce bienes piiblicos tales como la defensa nacional
y la educacién. La teoria de los bienes piiblicos, en cambio, explica
la produccién estatal de bienes piblicos como una benévola accion
gubernamental en beneficio de los intereses de los ciudadanos,
destinada a maximizar el bienestar social. Si se utiliza un simple
criterio econémico, una teoria de la accién gubernamental basada en
una conducta altruista no se sostiene tan bien como una basada en el
interés propio. No obstante, los economistas académicos aceptan y
promueven la teorfa de los bienes piblicos, pese a que su funda-
mentacidn como teoria positiva de la accién gubernamental esta refiida
con los principios econémicos, porque al hacerlo apoyan al sector
publico, que a su vez les presta su apoyo.

Conclusion

La teoria de los bienes ptiblicos es inadecuada e inapropiada para ex-
plicar el gasto piblico. Ninguna de las dos lineas de razonamiento
permite comprender las actividades realizadas en el sector piblico

los ailos, en la capacidad del gobierno de asignar eficientemente los recursos. En la
edicién de 1973 de su popular texto introductorio, publicada en el afio en que murié
Ludwig von Mises, Samuelson (1973, p. 883) previd que, aunque el ingreso per cépita
en la Uni6n Soviética era de alrededor de la mitad del de los Estades Unidos, crecerfa
con mayor rapidez y podria ponerse a la par ya en 1990 y, con toda seguridad, en 2010.
El hecho de que promueva la produccién gubernamental de bienes piiblicos aduciendo
que es eficiente, es perfectamente acorde con sus conceptos mis generales sobre la
eficiencia de la produccién gubernamental.

2 Ludwig von Mises ofrece un buen ejemplo de esto. Aunque sostuvo firmemente
su idea de que el socialismo no es un sistema econdmico viable, la mayoria de sus
colegas no tomaron en serio sus obras hasta que se produjo el colapso del socialismo,
veinte afios después de su muerte.
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empleando esa teorfa. Primero, no hay razén alguna para creer que
los bienes publicos pueden ser producidos con mas eficiencia en el
sector publico que en el sector privado. Sobre una base tedrica, si las
hay, y son muchas, por las cuales la produccion de bienes piiblicos
por el sector privado es mucho més eficiente que la del sector publico,
entre ellas la capacidad de revelar las preferencias del consumidor
por el bien, la eliminacién de los impuestos excesivos y la motivacién
de la ganancia en los productores del sector privado. Empiricamente,
podemos observar la gran cantidad de bienes puablicos producidos
con éxito por el sector privado, desde los programas de radio y
television hasta el software de las computadoras. Esto hace que no
sea suficiente identificar a un bien como bien piiblico para argumentar
que su produccidn por el sector piiblico es necesaria por razones de
eficiencia. Segundo, si se usa la definicién econémica formal de
cardcter publico, los bienes producidos por el estado no son en absoluto
bienes piblicos. Los estudios empiricos acerca de estos bienes po-
nen de manifiesto que, si se los caracteriza mediante la rigurosa
definicién de cardcter publico hecha por Samuelson, carecen de la
caracteristica de consumo conjunto que él identifica en teoria. Dado
que la evidencia empirica demuestra que la produccion gubernamental
no resiste la prueba del cardcter piblico, tal como los economistas
definen el término, la teoria de los bienes piblicos no sirve para
explicar o justificar el gasto piiblico. Y sin embargo, se la sigue uti-
lizando para justificar la produccién gubernamental.

La persistencia de esta teorfa adquiere sentido si se la considera
como una herramienta del gobierno para justificar la legitimidad de
sus actividades y lograr que los ciudadanos acaten mds ficilmente
sus politicas, con lo cual el costo de este acatamiento disminuye. La
teoria de los bienes piblicos es promulgada por el sistema de edu-
cacién estatal, lo que proporciona a los educadores, como empleados
de una industria subvencionada por el estado, un incentivo para
promoverla. Esta justificacién multipropésito de la actividad del
gobierno le sirve a éste para argumentar que sus actividades son
medios legitimos de acrecentar el bienestar social, con lo que crea un
soporte ideolégico para el sector publico. La teorfa de los bienes
ptiblicos no resulta adecuada para explicar lo que el gobierno real-
mente hace, o deberia hacer; por el contrario, se la debe considerar
como un instrumento que emplea para su propio beneficio.
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