Reflexiones Sobre la
Economia Politica dd Gobierno

El Crecimiento Persistente del Gobierno
Karl Brunner*

*Profesor distinguido y Director
del Center for Research in Go-
vernment Policy and Business,
Universidad de Rochester. Fun-
dador y editor del Journal of Mo-
ney, Creditand Bankingyel Jour -
nal of M onetary Economics. Pro-
fesor distinguido de la Universi-
dad de Berna. Doctor Honoris
Causa de la Universidad Catdli-
ca de Lovaina (1976).



Reflexiones
sobre la Economia Poalitica del gobierno.
Elcrecimientoper sstentede gobier no*

Karl Brunner

|.El Tema

Un tema central de nuestro tiempo serefierea papd y ala
interpretacion del "gobierno”. Dos visiones encontradas influyen
sobre las actitudes intelectuales y afectan la evaluacion socid de
las ingtituciones politicas. Unade dlas enfatizalaimportanciade
un "gobierno limitado", con fuertes restricciones constituciona-
les sobre € rango admisible de la accién politica. Las institucio-
nes politicas of recen un contexto general establey predecible que
guia las mdltiples interacciones voluntarias entre los miembros
delasociedad. Un consenso constitucional establecey legitimiza
la existencia y alcance limitado del "gobierno”. AdUn maés, s
espera que este consenso se pueda efectivamente establecer y
aun guiar en forma Gtil con la ayuda de disefios sociales adecua
dos.

Una vision dternativa rechaza esencialmente la idea de un
gobierno limitado y controlado. Niega que los asuntos humanos

*Muchas discusiones con William Meckling y Alian H. Meltzer du-
rante los Ultimos afios han dado formaami pensamiento sobre |os temas
examinados en este trabajo. Reconozco con agradecimiento las contribu-
ciones de dichas discusiones. El trabgjo forma parte de un proyecto sobre
los aspectos sociopoliticos de lainflacién, que cuenta con € apoyo de la
National Science Foundation. El primer borrador fue preparado en mi
calidad de Profesor Visitante en la Institucion Hoover (Universidad de
Stanford), durante &l invierno 1977/78.
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estén, en general, mgor servidos bajo un gobierno estrictamente
limitado. En particular, niega que € gobierno limitado asegure
una mejor oportunidad para la evolucién del bienestar humano.
En este enfoque, las instituciones politicas surgen como € instru-
mento esencial parad "progreso humano”. El "gobierno” es la
"representacion objetiva de los principios dejusticia, equidad y
valores de las personas’. Como condiciones necesarias para los
logros humanos, se presenta a "gobierno" que crece y a las
i nstituciones politicas cada vez con mayor alcance. Asi, laaccion
politica responsable exige la remocion deliberada de las limita-
ciones constitucionales. También requiere de un esfuerzo cons-
ciente para extender e rango de la accién politicaen los asuntos
sociales del hombre. De acuerdo a esta vision, las instituciones
politicas necesitan ser mas que un contexto general para la in-
teraccion social. Ellas deben, con propiedad, preocuparse de
intervenir de manera especificay detallada en las transacciones
sociales, sobre un rango siempre abierto, con pocalimitacion por
parte de reglas generales y estables.!

En estos tiempos & argumento afavor de un "gobierno limi-
tado" parece unacausa histéricaperdida. Dificilmente necesita-
riamos comentar el estado de las cosas en e Segundo y Tercer
Mundo. El papel dominante de las instituciones politicas en una
gran cantidad de paises miembros de las Naciones Unidas esta
bien documentado. Para nuestros propoésitos inmediatos es mas
importante la evolucién de largo plazo en las democracias occi-
dentales. Los hechos que se resumen en la segunda seccién de
este trabgjo revelan que cualquier consenso constitucional que
existieraen e pasado sobre € gobierno limitado, se ha desvane-
cido sustancialmente en e tiempo. Pero laerosion histéricade la
tesis que recomienda fuertes restricciones sobre € gobierno no
establece lavalidez de la segunda posicién, que asocia los logros
humanos a "gobierno ilimitado”. La evidencia histérica efecti-
vamente rechaza esta afirmacion. En € presente contexto es mas
significativo e simple hecho que la segunda visién no ofrece
explicacion de lo observado histéricamente. Avanzaunainterpre-
tacion del gobierno como la salvacion de lahumanidad y justifica

Estas dos posiciones se pueden explicar en términos de dos percep-
ciones (o teorias) alternativas sobre el hombre. Larelacion entrelavision
del hombre y la interpretacion del gobierno fue explorada en el trabgo
"The Perceptions of Man and the Conception of Government", de Karl
Brunner y William Meckling, Journal of Money, Credit and Banking,
febrero de 1977.
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un activismo politico compatible. Pero las construcciones norma-

tivas de este tipo son l6gicamente incapaces de proporcionar

descripciones utiles de nuestra realidad. También advertimos

que la evolucién histérica, que describiremos en la seccidn si-
guiente, surgid en todas las sociedades occidentales en forma
independiente del "compromiso ideolégico" expresado por la
segunda posicion.

En los dltimos afios, los eventos politicos de numerosos pai-
ses han revelado una preocupaci 6n cadavez mayor por lacrecien-
te carga impuesta por € gobierno. Durante su campafia para la
presidencia, € Presidente Carter utilizo las frustraciones de los
votantes alentados por un conocimiento creciente sobre lo que
significaun gobierno en expansion. Las rebelioneslocaes contra
el pago de impuestos, se han producido en los Estados Unidos
cada vez con mayor frecuencia, y lareciente "rebdion" de Cali-
fornia ha proyectado una sombra importante. Pero & significado
de estos eventos politicos permanecera confuso hasta que posear
mos una explicacion coherente de latendencia observada. Ellos
pueden ser sdlo manifestaciones en lasuperficie, sin importancia
sobre el impul so bésico del proceso socia que, en las democracias
occidentales, resulta en un sector gubernamental siempre en ex-
pansion. En formasimilar, las promesas e intentos para aumentar
la eficiencia de las oficinas estatales pueden ser simplemente
gercicios de frustracion sin utilidad alguna. Cuan apropiados
sean dichos intentos depende de la naturaleza del proceso socid
subyacente. Asi, laevaluacion de los eventos recientes depende
de nuestra interpretacion sistemética de las fuerzas sociaes que
dan formaa crecimiento del sector publico.

Este crecimiento general y persistente hallamado creciente-
mente la atencion de las ciencias socidles. Durante los Ultimos
quince o veinte afos un ndmero cada vez mayor de economistas
ha aplicado sus herramientas analiticas a la exploracion de estos
problemas. Mi trabajo se desarrollaabase de estas contribuciones
y ofrece un andlisis de las interacciones principales entre votan-
tes, legidladores, burdcratasy € sistemajudicial, que generan €
fuerte crecimiento del gobierno, independientemente de las in-
tenciones especificas que puedan tener los participantes en €
proceso. Al final, se exploran algunos de los principales significa-
dos del andlisis paralas tendencias presentesy futuras.

Il. LosHechos

El crecimiento del gobierno no fue inventado por los politi-
cos de la década de 1960. Surgi6 antes de los "salvadores de la
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humanidad de los Ultimos dias’, que se fian de las instituciones
politicas y los procesos politicos. Tampoco & crecimiento del

gobierno fue producido por la"revolucion keynesiana'. Escierto
que cualquier medida utilizada para evaluar este fendbmeno con-
tendrdunaserie de errores mas 0 menos graves. Los procedimien-
tos de medicién son generalmente defectuosos y la informacién
obtenida rara vez corresponde en forma adecuada a concepto
analitico mas apropiado parael propdsito especifico que setenga
Sin embargo, los errores potenciales no oscurecen € amplio y
dominante patrén que hemos podido conocer através de diferen-

tes mediciones realizadas por un nimero importante de autores.

Alian H. Meltzer presentd dos mediciones distintas. Analizo
la magnitud relativa de la recaudacion tributaria y la absorcién
relativa de trabagjo por parte del sector estatal.

El valor real de la recaudacion impositiva captada por €
Gobierno Federal en los Estados Unidos aument6 desde 1792 a
unatasade 5,5% al afo. Estatasade crecimiento excede latasade
crecimiento del producto del sector privado en e mismo periodo.
Sin embargo, la tasa de crecimiento no fue uniforme. Se movié
alrededor de 4,75% desde 1792 a 1902, y auments a cerca de un
7% en € siglo veinte. Ambas cifras superan latasade crecimiento
del producto nacional bruto real. Los impuestos totales reales
(correspondientes a todos los niveles de gobierno) crecieron du-
rante este siglo aunatasade 5,4% al afo, mientras que e producto
nacional bruto real aument6 aunatasa menor del 3,2%. Un com-
portamiento similar se observaen el empleo publico. De acuerdo
a esta medicion, durante este siglo € gobierno de los Estados
Unidos se expandi6 a unatasamas de dos veces superior aladel
sector privado.?

Los cuadros | y Il presentan, a partir de otrafuente, informa-
cién adicional sobre los Estados Unidos.® Entre 1900 y 1970 la
participacion del empleo pablico (cuadro 1) aument6 por un factor
mayor que 3.

Durante esos setentaafios, alin s seexcluyea sector defensa,
el crecimiento en la participacion es solo ligeramente inferior a
200%. La expansion en laproporcion del ingreso nacional absor-

2 Se puede encontrar unadiscusién méas detalladaen € trabajo "Why
Government Grows (and Grows) in aDemocracy”, por Alian H. Meltzery
Scott Richard, The Public Interest, 1978,

3 Budgets and Bureaucrats, The Sources of Government Growth,
editado por Thomas E. Borcherding, Durham, 1977. Loscuadros| y Il se
han tomado de este libro.
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Cuadro|

Empleo Publico como Porcentgje de la Fuerza de Trabagjo
en Estados Unidos

1900 6,0
1910 6,4
1920 8,2
1930 9,8
1940 »,2
1950 15,2
1960 17,9
1970 20,1

Fuente: "One Hundred Years of Public Spending: 1870-1970', en
Budgets and Bureaucrats, The Sour ces of Gover nment Growth,
editado por Thomas E. Borcherding, Durham, 1977, pag. 26.

Cuadro 11

Gastos Publicos Totaes en Doélares Constantes (1929)
como Porcentgje del Producto Nacional Bruto
en los Estados Unidos

1902 6,8
1913 8,0
1922 1,6
1932 21,3
1940 20,3
1950 42,7
1960 30,1
1970 34,1

Fuente: "One Hundred Years of Public Spending: 1870-1970"; en
Budgets and Bureaucrats, The Sources of Gover nment Growth,
editado por Thomas E. Borcherding, Durham, 1977, pég. 26.
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Cuadro 111

Gastos Publicos como Porcentgje del Ingreso Nacional:
Medianay Rango para Muestras de Paises de laOECD,
Afos Seleccionados, 1950-1974.

Muestra Fija* MuestraVariable?

Afio
Mediana® Rango®  Mediana®  Rango’

1950 31 22-39
1953 34 19-44 34 19-44
1955 35 19-42 35 19-42
1960 39 22-43 38 22-43
1965 41 25-49 42 25-48
1970 48 24-57 48 24-57
1973 49 27-62 49 27-62
1974 52 29-64

1 Cubre los mismostrece paises en todos los afios, excluyendo Australia,
Luxemburgoy Suecia

2 Cubre distintos paises: nueve en 1950; catorce en 1953y 1955; dieciséis
en 1960, 1965 y 1970; quince en 1973, y trece en 1974. Por falta de
informacion, se excluyen los siguientes paises en los afios sefidados:
Australia, Bégica, Italia, Japén, Luxemburgo, Noruega y Suecia, en
1950; Australiay Sueciaen 1963y 1955, Luxemburgo en 1973; y Austria,
Italia, Luxemburgoy los Estados Unidos en 1974.

3 El porcentaje del medio, en la secuencia de porcentajes ordenados en
formaascendente para los paises considerados.

* Los menores y mayores porcentajes registrados paralos paises conside-
rados.
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Cuadro |V

Aumento Promedio Estimado Anual en los Gastos de Gobierno
como Porcentaje del Ingreso Nacional: Dieciséis Paisesde la
OECD, Distintos Periodos, 1950-1974.

Aumento Prome-

dio Anual Periodo
(Puntos Por-

centuales)
Suecia 184 1960-1974
Dinamarca 142 1950-1974
Noruega 138 1951-1974
Holanda 113 1950-1974
Bélgica 100 1953-1974
Luxemburgo 0,92 1952-1972
Canada 0,82 1950-1974
Italia 0,72 1951-1973
Austria 0,66 1950-1973
Suiza 0,62t 1950-1969
Reino Unido 0,55 1950-1974
Republica Federal de Alemania 04 1950-1974
Estados Unidos 051 1950-1973
Japon 0,49 1952-1974
Australia 0,46 1960-1974
Francia 0,44 1950-1974

! Tomada de las series basadas en e antiguo SN.A., ya que la serie

compuesta estasignificativamente sesgada.

Nota: El aumento promedio anual se derivaparacadapaisapartir de una
regresion lineal de gastos de gobierno como porcentgje del ingreso
nacional sobre unatendencia. En € caso de paises con masde una
serie OECD, € coeficiente de regresion se toma de las series
compuestas.
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bida por € sector publico, que se muestraen € cuadro 11, confir-
malatendenciageneral. Estaproporcion alcanzo a6,8% en 1902
Llegd en 1970 d 34,1%. Asi, la absorcion relativa del ingreso
nacional por parte del sector publico se expandi6 durante 70 afios
en aproximadamente 400%. Sin embargo debemos mirar mas alla
de los Estados Unidos. Recientemente Warren Nutter publico un
informe sobre las tendencias prevalecientes en los paises de la
OECD durante € periodo de postguerra.*

L as tendencias mostradas por € gasto publico se resumen en
los cuadros |11 y IV. Lamediana muestral (parala muestrafija) de
laparticipacion de los gastos publicos en el ingreso nacional subio
de un 34% en 1953 a un 49% en 1973 Para la muestra variable
subi6 de un 31% en 1950, aun 52% en 1974.

La mediana muestral fija aument6 entre 1953 y 1973 en algo
mas que un 40%, mientras que la mediana muestral variable lo
hizo entre 1950 y 1974 en algo menos que 70%. Los limites de
ambos rangos muéstrales crecieron junto con lamediana. El cua
dro IV contiene informacion suplementaria. Presenta la tasa de
crecimiento medio anual (en los periodos indicados) de lapartici-
pacion del gasto publico en € ingreso nacional. La informacion
cubre 16 paises. Lamayor tasa de crecimiento en la participacion
de los gastos de gobierno (para el periodo 1960-1974) se observa
en Suecia con un nivel de 1,84% al ano. La menor tasa de creci-
miento corresponde a Francia (durante 1950-1974), con 0,44%.
Ademas de Suecia, se pueden hallar tasas de alo menos un 1%, en
Dinamarca, Noruega, los Paises Bgjos y Bélgica. Latasade creci-
miento mediade lamuestraes 0,69% al aio.

A edtas aturas deben advertirse diversos aspectos en los
hechos presentados. Los datos de Estados Unidos revelan que el
crecimiento del gobierno no es una experiencia post-keynesiana
ni de postguerra. Se desarrolld durante muchas décadas y se
extiende sobre la historia de los Estados Unidos. Esto, con toda
certeza, constituye algo digno de explorar en investigaciones pos-
teriores que cubran unavariedad de naciones europess.

Mas aun, lainformacidn de postguerra sefiala la perspectiva
amplia que se requiere paraenfocar € problema. Aparentemente
todas las democracias occidentales se hallan expuestas alos mis-
MOoS procesos sociales, con algunas variaciones obvias en € deta-
Ile. Advertimos también, que s persisten las tendencias de post-

4 Warren Nutter, "Growth of Government in the West", American
Enterprise Institutefor Public Policy Research, Washington D.C., 1978.
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guerra, la mediana muestral (variable) del cuadro 111 llegariaa
cerca de 68% en € afio 2000. El limite superior del rango alcanza-

riaun 80%. Naturalmente uno se preguntas son factibles o proba-

bles desarrollos de este tipo. ¢Continuaracreciendo € gobierno
hasta que sus gastos coincidan con € ingreso nacional ?, o ¢debe-
Mos esperar que la participacion se acerque aun nivel de equili-
brio definitivamente inferior a 100%7? ;/Cudles son en este caso
las caracteristicas del proceso social que determinan un equilibrio

de este tipo, y cudl es la naturaleza de este equilibrio? ¢Es un

estado viable o una posicion esencialmente inestable que define
una transicion a un contexto politico no-democratico? Mas aln,
¢cudl eslarelacion entre laexpansion del sector publicoy laforma
de financiar € gasto publico? Y por dltimo, ¢cudl es lareacion
entre lainflacién y laformade financiamiento del gasto publico?
Estas son las principales preguntas que guian un andlisis de la
economia politicadel gobierno.

A estenivel no deberiamos esperar obtener respuestas defini-
tivas o confiables. En términos comparativos, € trabajo serio, méas
ala del gjercicio de juicios normativos o valores religiosos, es
reciente. Creo que poseemos un conjunto de fragmentos promiso-
riosy también, ami juicio, algunos callejones sin salida. Y o pro-
pongo explorar estos calegones sin saliday dichos fragmentos,
con laesperanza potencia de unaexplicacion Util.

[11. UnaRevision delos Enfoques

Probablemente, A. C. Pigou fue & primero en aplicar un
criterio de eficiencia en orden a establecer una norma para €
tamanio relativo del gobierno. El tamafio y composicidn del presu-
puesto maximiza €l bienestar social siempre que la satisfaccion
marginal de cada dblar gastado "dentro" o "fuera' del gobierno
coincidaparacual quier contribuyente. El gobierno es demasiado
pequefio en tanto la satisfacciéon marginal de un délar gastado via
gobierno exceda, para cualquier contribuyente, la satisfaccién
marginal de los ddlares "gastados privadamente”. Bgjo estas cir-
cunstancias, unaexpansion del presupuesto de gobierno aumenta
el bienestar socia. Por otraparte, € gobierno es demasiado gran-
de en tanto la utilidad marginal del "dinero gastado publicamen-
te" para cualquier contribuyente sea inferior ala utilidad margi-
nal del "dinero gastado privadamente”.

Sin embargo, esta norma general nos da poca informacion
sobre ladivision de las actividades entre publicas y privadas. El
criterio de eficiencia requiere caracteristicas suplementarias en
orden a tener mas contenido o recomendaciones Utiles. Laidea
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basica que guia una division racional del trabajo, sugiere que €

gobierno debe proveer un rango de bienesy servicios conventagjas
comparativas derivadas de su monopolio de poder coercitivo.
Este argumento abre dos avenidas distintas, pero relacionadas.

Ambas, con la ayuda de caracteristicas generales o propiedades
asociadas alos bienes o actividades, circunscriben € rango delas
actividades gubernamental es apropiadas.

Una linea explora la implicancia de las externalidades que
resultan de las transacciones privadas. La presenciade externali-
dades disminuye € bienestar de los miembros del grupo socidl.
Desde una perspectiva social, las actividades con externalidades
negativas son demasiado grandes, alin cuando maximicen €
bienestar individual de quien participe en latransaccion. Por otra
parte, las actividades que producen externalidades positivas son
demasi ado pequefias en un contexto social. Los desequilibrios de
estetipo revel an oportunidades paraaumentar el nivel debienes-
tar general. Pero, de acuerdo aeste enfoque, no se puede esperar
que de lainteraccion voluntaria de los intereses privados surjaun
mejoramiento de este tipo. Como € gobierno posee e poder
coercitivo requerido para intervenir y regular satisfactoriamente
la magnitud de las actividades productoras de externalidades,
puede funcionar como un "internalizador" de externalidades pro-
ducidas privadamente. Este argumentojustificaaparentementela
operacion del gobierno y define un rango admisible para sus
actividades.

La otra linea de investigacion trata de las propiedades de
diversos bienes y servicios. Samuelson introdujo la nocién de
"bienes publicos" en contraste alos "bienes privados' general-
mente considerados en lateoriade los precios. L os bienes adqui-
ridos en las transacciones ordinarias son controlados por € com-
prador. Los demas no tienen acceso al uso de dichos bienes sin €l
consentimiento del duefio. Sin embargo, una exclusion y separa-
bilidad de este tipo no parece extenderse atodos los bienes. Un
bien publico puede ser usado o consumido por algiin grupo sin
impedir con ello su uso por otros grupos. Cualquier persona que
pague € precio total del bien publico descubrira, bajo estas cir-
cunstancias, que otros pueden tener acceso a bien sin pagar por
él, o aun costo menor. El comprador no tiene derechos de exclu-
sion. Aparentemente, de esto se seguiriaque laproduccion priva-
dade "bienes publicos" es muy pequeia desde una perspectiva
social. La conclusion que parece inevitable es que los "bienes
publicos' deberian ser producidos por & gobierno.

Un andlisis més profundo de estos argumentos revela que



CRECIMIENTO DEL GOBIERNO

ellos no proporcionan unaexplicaciéon Util del fendmeno que nos
interesa. Esencial mentetienen un caracter normativo dentrodela
tradicion del andlisis de bienestar, y por lo tanto, es |6gicamente
imposible explicar con €llos los fenédmenos observados. Con la
seleccidn de hipoétesis suplementarias, |os planteami entos norma-
tivos pueden transformarse en planteamientos positivos que se
relacionen con e material descriptivo. En estecaso, lateoriadela
"buena voluntad”, o del "interés publico” del gobierno propor-
cionalas hipétesis necesarias.

S suponemos que el "gobierno” buscaesencialmented inte-
rés publicoy cuidadel bienestar general de todos |os ciudadanos,
las ideas normativas sobre € tamafio social optimo y la composi-
cion del gobierno, se transforman en planteami entos descriptivos
sobre el mundo. Pero estainterpretaci 6n aln no proporcionauna
explicacion adecuada. La teoria de la "buena voluntad" del go-
bierno dificilmente ofrece unaproposicion seria sobre larealidad
de los gobiernos que es factible observar.”> Més aln, es dificil
reconciliar € patrén de actividades cubiertas por € sector gobier-
no con lainferenciaque surge de lainterpretacién de las prescrip-
ciones normativas. Por Ultimo, no puede explicar € crecimiento
observado en € tamafio relativo del gobierno sin artificios espe-
culativos y dudosos. Se necesitaria afirmar que el crecimiento
econdmico aceleraaunatasamayor las externalidades producidas
privadamente o lademandadel publico por bienes publicos. Sin
embargo, existe poca evidencia, s es que alguna, que apoye tan
especiales supuestos. Estos son mas bien de un caracter esencial-
mente ad hoc, y no estan basados en estudios sustanciales.

Algunas consideraciones adicional es generan alin mas dudas
sobre dichos supuestos. El rechazo de la teoria de la "buena
voluntad" del gobierno dalibertad a nuestravisién sobre el com-
portamiento presente del gobierno, su aparato burocrético y su
interaccion con € poder legidlativo. Existe poca razén para espe-
rar que el "gobierno”, por si mismo, no produzca externalidades
sustanciales que disminuyan €l bienestar de los ciudadanos. Una
teoria realista del comportamiento del gobierno no nos permite
esperar que, sisteméaticamente, las intervenciones disefiadas para
corregir las externalidades producidas privadamente no produz-
candistorsionesmas seriasdeotrotipo. Masauln, unanalisisdelas
externalidades sugiere que €ellas implican ya sea un problemade

5 Se remite una vez més d lector a argumento presentado en e
primer pie de pagina.
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especificacion de los derechos de propiedad, o que son esencial-
mente reducibles a un problema de distribucién. Ninguno de
estos aspectos requiere per se, un gobierno grande o un gobierno
cuyo tamafio rel ativo crece continuamente.®

El argumento basado en los "bienes publicos" presentapro-
blemas similares. Se hademostrado en laliteratura reciente, que
el argumento de exclusién plantea un problema de derechos de
propiedad. Se concluye que estos aspectos nojustifican acciones
de gobierno mas allade lafuncién tradicional de hacer cumplir los
acuerdos privados. Mas aln, lo "publico” de tales bienes no
impide que sean producidos eficientemente a través de la via
privada, o que existan acuerdos de entidades privadas para finan-
ciar su oferta. El paso desde los "bienes publicos" alanecesidad
de su produccion publica, es generalmente falaz e injustificable.’

Un segundo grupo de trabajos contribuyd con una serie se
proposiciones que tienen relacion con € tamafio del gobierno.
Barro explor6é un interesante modelo sobre € "control de los
politicos'. Los cuidadanos pueden usar su ingreso para adquirir
bienes privados u obtener "bienes publicos' mediante € pago de
impuestos. De laprovisién de bienes publicos, 1os politicos deri-
van alguna gratificacion o ingreso més alla de su salario como
legisladores. Unarestriccion de presupuesto relacionad pago de
impuestos de los ciudadanos con € costo total de producir los
bienes publicos. El andlisis implica que € tamafio del sector
gobierno, expresado por la cantidad de bienes publicos ofrecidos
alos ciudadanos, excede lacantidad 6ptimadeseadapor los votan-
tes. El exceso depende de las probabilidades de reeleccion en-
frentadas por los politicos, y es mayor en € caso de cuerpos
legidativos que no enfrentan problemas de reeleccion. Asi, €
andlisis establece lanaturaleza del control gercido por los politi-
cos sobre € presupuesto en relacion a optimo determinado por
las preferencias de los votantes?® El andlisis de Barro serefiere d
papel de los politicos como responsables, en cual quier momento
del tiempo, de un sector publico "excesivo". Tal como se plantea,

® El lector puede consultar en este contexto Cotton M. Lindsay y Dan
Norman, "Reopening the Question of Government Spending”, en Budg-
etsand Bureaucrats, editado por Thomas E. Borcherding, Durham, 1977.

7 Un resumen delostemasy delaliteraturapertinente se presentaen
el trabajo yacitado de Cotton M. Lindsay y Dan Norman.

8 Robert J. Barro, "The Control of Politicians: An Economic Model",
Public Choice, primaverade 1973,
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e modelo no ofrece informacion sobre € crecimiento relativo del
sector gubernamental .

Baumol intentd abordar nuestro fendmeno dentro del contex-
to de un modelo estdndar de dos sectores. En éste, € sector
privado presenta un crecimiento sistematico en la productividad
de los factores, mientras que la productividad del sector gobierno
permanece estancada. Sin embargo, en ambos sectores, laremu-
neracion de los factores estd determinada por e producto margi-
nal del sector privado. Consecuentemente, € crecimiento eco-
némico aumenta € costo real del gobierno por unidad de bien
publico. Con supuestos apropiados sobre las el asticidades precio
e ingreso de la demanda por bienes publicos, se puede concluir
un aumento persistente en e costo del gobierno en relacion a
ingreso nacional.

Mackay desarroll6 un andlisis més sofisticado del contexto de
crecimiento.’ Los ciudadanos se comportan de acuerdo a una
funcidn de utilidad que contiene, un bien privado, un bien publi-
co, Y un bien privado futuro que representalos ahorros presentes.
La acumulacion de capital va acompanada de una tasa constante
de crecimiento en la poblacion. La oferta del bien privado y €
bien publico estd gobernada por funciones de producciéon que
caracterizan ados sectores. Este andlisis implicaque € producto
presente del bien publico se expande alo largo de unatrayectoria
estable aunatasaigua alade crecimiento de lapoblacion. Més
aln, la division del empleo entre los dos sectores permanece
constante a lo largo de dicha trayectoria. En forma similar, la
participacion de los sectores en € producto permanece constante,
en tanto que laproduccion del bien publico cae en relacion ala
produccion del sector privado.

El modelo de Baumol y Mackay no parece explicar adecua-
damente nuestro fendmeno. Paragenerar un crecimiento relativo
del sector publico, € modelo de Baumol requierederestricciones
ad hoc muy especiales sobre las elasticidades precio e ingreso.
Por otraparte, e model o de M ackay no se puedereconciliar conla
tendenciade largo plazo en & crecimiento relativo mostrado por
el sector gubernamental y expresadaen términos de empleo o en
términos del valor de las participaciones. En los Estados Unidos,
y por casi 200 afos, se ha observado un crecimiento relativo del
gobierno. La informacion de la OECD también parece dificil de

° Robert J. Mackay, "Private V ersus Public Sector Growth: A Collec-
tive Choice Approach”, en Budgets and Bureaucrats, editado por
Thomas E. Borcherding, Durham, 1977.
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reconciliar con los patrones estables del modelo. El andlisis de
Mackay dificilmente ofrece una explicacion relevante de las ob-
servaciones resumidas en laseccion |1.

Otro grupo de contribuciones enfatiza una variedad de "ses-
gos' implicitos en las condiciones socides e instituciones politi-
cas, que afectan e tamarfio relativo del gobierno. ElI enfoque
pionero de Downs sobre la economia politica del gobierno se
centra en € rol de los partidos en @ proceso politico. En un
contexto democrético los partidos compiten por € poder con los
programas de gasto e impuestos. Lainformaci 6n sobrelos costosy
beneficios de los programas no es de facil acceso paralos votantes;
ellos enfrentan sus opciones politicas con informacidn incomple-
ta. En particular, Downs planteaque lainformacién es asimétrica.
A sujuicio, losvotantes estdn méas conscientes de los costos quede
los beneficios de los programas publicos. Asi, € vaor de los
beneficios resulta bajo en relacion a los costos. Por lo tanto, €l
"gobierno" es menor que su tamafio dptimo determinado por
votantes perfectamente informados.™

Buchanan-Wagner plantean una asimetria contraria que lla-
man la"ilusién fiscal". Ellos afirman que, por una serie de razo-
nes, los votantes subestiman € precio en impuestos de |os servi-
cios publicos. La "ilusion fiscal" surge como resultado de los
acuerdos institucionales que dan formaalos procesos legidativos,
y més particularmente, como resultado de los procedimientos
implicitos alas politicas presupuestarias. El sesgo en lainforma-
cion serefuerzapor las politicas deficitarias y estimulaun tamafio
excesivo del gobierno.™*

Los argumentos basados en una percepcion fiscal asimétrica
no resultan todavia muy convincentes. Cierta evidencia parece

" Anthony Downs, An Economic Theory of Democracy, New Y ork,
1957.

2 James Buchanan y Richard Wagner, Democracy in Déficit. Debe-
mos notar que James Buchanan y Gordon Tullock en su The Calculus of
Consent, Ann Arbor, 1962, ofrecieron una explicacion diferente para €
surgimiento de un gobierno excesivamente grande en relacion aun opti-
mo determinado por las preferencias de los votantes. Buchanan y Tullock
plantean que los beneficios de los programas de gobierno estan dirigidos
en su mayor parte acoaliciones especificas, mientras que los costos de los
programas son pagados por todos los contribuyentes. Las coaliciones se
ven inducidas a luchar por un tamafo de programa en € cua su costo
marginal (igual al costo marginal del contribuyente general) coincide con
su beneficio marginal.
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apoyar la afirmaciéon que un menor "precio impositivo" de los
servicios de gobierno aumenta la demanda por dichos servicios.
Pero existe escasa asociacion sistemética entre e déficit y la
deuda fiscales, y e tamafio del gobierno.*? Sin embargo lo més
importante es que estos argumentos no ofrecen explicacion sobre
el crecimiento relativo del sector publico. Ellos se preocupan de
un problema de eficiencia estético, € tamafo del gobierno en
relacion a un éptimo definido en términos de las preferencias de
los votantes e informaci n incompleta.

Esta breve revision de la literatura sefiala la existencia de
muchas ideas interesantes y fragmentos potencialmente Utiles.
Pero las candidatas a constituir unaexplicacion de los fendmenos
revisados en los parrafos precedentes, sufren de unafallacominy
persistente, mas alla de las reservas especificas advertidas ante-
riormente. Todas ellas describen a gobierno, mas o menosimpli-
citamente, como un productor de bienes pulblicos que estan dis-
ponibles uniformemente paratodos los votantes. La produccion
se financia con contribuciones generales hechas por |os votantes
bajo laformade pagos impositivos. Estos aspectos de |os enfoques
revisados no se pueden conciliar con larealidad del gobierno. La
provision de "bienes publicos" es sdlo una parte pequefiay de-
creciente de las actividades publicas totales. Laparte dominante
de las operaciones publicas s refiere ala oferta de bienes, servi-
cios y beneficios privados para grupos especificos de votantes.™
El argumento también pasa por ato e impacto redistributivo
implicito en cualquier provision de bienes privados y publicos.
Omite toda referencia a los incentivos redistributivos que inte-
gran inevitablemente todo programa de gobierno. Asi, € andlisis
descuida las consecuencias cruciaes de cualquier gobierno. Es-
tas fallas del enfoque de bienes publicos, que consisten en un
error de hechoy en unaomision seria, son lasresponsablesdeque
sea imposible presentar una historia coherente sobre €l proceso
socia que llevaal crecimiento relativo del gobierno.

2 El lector puede encontrar una interesante exposicion de estos
temas en & simposio sobre "Democracy in Deficit”, Journal ofMonetary
Economics, julio de 1978,

3 Peter A. Aranson y Peter C. Ordeshook, presentan un excelente
argumento a respecto: "Incrementalism, Fiscal Illusion and the Growth
of Government in Representative Democracies’. El trabgjo fue presenta-
do al Cuarto Seminario de Interlaken sobre Andlisis e Ideologia, junio de
1977.
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V. El Crecimientodel Gobierno

1. Lanaturalezadelapalitica

Esta seccidn presenta un bosquejo general para unaexplica
cion que esenciamente define un programa de investigacion
futura. Los grupos de ideas y elementos utilizados para nuestros
propdsitos no son nuevos; en distintas combinaciones, ellos se
encuentran en contribuciones existentes, y mas particularmente,
por supuesto, en & analisis econémico.

El punto de partida lo da la ambivalencia fundamental del
gobierno. Estaambivalencia se expresaen lamezclade riesgosy
beneficios asociados aunaestructurapolitica. Hobbesy otros, han
descrito elocuentemente € estado de anarquia. Advertimos tam-
bién que la anarquia, o0 los procesos sociales no estructurados,
surgen alo méas como fases de transicion. Nozick y Buchanan han
ofrecido un andlisis lUcido y detallado de la transicion desde la
anarquia a formas elementales de estructura politica™ Ambos
autores demostraron que laanarquiano es un estado viable, y que
se desarrolla espontaneamente algun tipo de estructura politica
Esta evolucion espontaneano requiere de fuerzas "sociades' mis-
teriosas mas alla de los intereses humanos y esfuerzos producti-
vos. Lainteraccion socia entre hombres egoistas produce latran-
sicion haciaformas de estructura palitica.

L os beneficios de estas asociaciones paralos miembros indi-
vidual es son, de hecho, sustanciales. Aumenta su seguridad, y la
estructura politica estimula una organizacién econdémica que au-
menta la productividad del trabagjo, mejorando asi los niveles de
vida. Estahistoriaes muy clara. Pero, € surgimiento de laestruc-
tura politica atera las oportunidades e incentivos en una forma
peculiar. Nozick abordaeste aspecto cuando advierte que lacons-
titucion de un "estado minimo" inevitablemente implica alguna
medida de redistribucion coercitivade lariqueza.

En un estado de anarquiacadaindividuo tiene, esencialmen-
te, tres opciones. ocuparse en actividades productivas o en €
intercambio voluntario; asignar esfuerzos a la proteccion de su
producto y posesiones; u optar por lapirateriay adquirir riquezas
através de la extraccion violenta desde otros. Deberia ser obvio
que sdlo laprimeraopcidon aumentalariquezasocia. Las otrasdos

¥ James Buchanan: The Limits of Liberty. Between Anarchy and
Leviathan, Chicago, 1975. Robert Nozick: Anarchy, Sate, and Utopia,
New York, 1974.
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opciones significan la brutal incertidumbre de la anarquiay la
desaparicion de los incentivos a invertir cualquier recurso o es
fuerzo con la esperanza de retornos mas alla del horizonte inme-
diato. La aparicion de las estructuras politicas permite que esta
vastaincertidumbre alaque se enfrentan los individuos seareem-
plazada por ciertas "reglas del juego socid", representadas por
instituciones politicas especificas. El hecho crucial, que exige
cierto énfasis en este contexto, tiene que ver con € rango de
opciones disponibles a los miembros individuales de la asocia-
cién politica. Por supuesto, estas opciones incluyen e uso de
recursos controlados por los individuos para producir riqueza. La
evolucion de la estructura politicarefuerzay protege esta opcion;
pero la misma naturaleza de las instituciones politicas no puede
evitar opciones alternativas. Su existencia ofrece oportunidades
para invertir recursos en la actividad politica, guiada por reglas
implicitas (o0 explicitas) de las instituciones, con € objeto de
extraer riqueza a otros miembros de la asociacion politica. La
presencia de esta opcion implica la existencia de una ultima
opcion, cual es lainversion en actividades politicas disefiadas a
evitar la extraccion de riqueza amenazada por las actividades
politicas de otros grupos. Asi, bgjo la anarquiay e estado de
estructuras politicas, los agentes individuales pueden adquirir
riguezas mediante e esfuerzo productivoy € intercambio volun-
tario, o viasu extraccion de otros. Laambivalenciade laestructura
politicaestadefinidapor laposibilidad de extraccién socialmente
no productiva de riqueza privada.

Estetipo de adquisicidn de riquezano distingue alaanarquia
de los sistemas con estructuras politicas. La diferencia crucid
surge por € rango de incertidumbre, y por la existencia de reglas
que limitan los procesos de extraccion de riqueza en € contexto
delaestructurapolitica. Reglasdeestetipo disminuyen laincerti-
dumbre ala que s enfrentan los agentes individuales. Estadife-
renciaimplicaque serefuerzan las oportunidades paralaadquisi-
cion socialmente productiva de riqueza a través del intercambio
voluntario y de esfuerzos productivos. Un refuerzo de este tipo
asegura la viabilidad de la estructura politica Siempre que las
i nstituciones politicas desarrollen incentivos fuertes y complegjos
para la extraccion potencial de riqueza, se hace peligrar esta
viabilidad. Bajo esas circunstancias emergen esfuerzos de organi-
zacion alin mas amplios para explotar el proceso politico en favor
de la adquisicion persistente de riqueza a expensas de otros. Se
puede formular también latransicion desde laanarquiahaciauna
estructura politica, como un cambio en la composicidon entre un
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juego de suma positiva (el esfuerzo productivo) y otro de suma
negativa (lapirateria). Bajo laanarquia, €l juego de sumanegativa
parece ser tan grande, que lamayoria de las estructuras politicas
ofrecen una composicién mejor de juegos de suma positiva y
negativa. Pero € hecho crucial es que cada estructura politica
necesariamente contiene incentivos caracteristicos que dan ori-
gen a sus propios y peculiares rangos de juegos de suma negati-
va’®

Asi, cada institucién politica proyecta oportunidades de re-
distribucion. Esto es resultado de un patrén de comportamiento
humano permanente e histéricamente invariable. Muchos aspec-
tos referidos a los sistemas de preferencia humanos estan condi-
cionados culturalmente o influenciados histéricamente. En este
sentido, las preferencias humanas (o creencias) son bastante simi-
lares ala sucesion o herencia en laacumul acion de capital. Pero
los patrones mas consistentes y basicos son independientes del
contexto institucional y de las circunstancias histéricas. Se reve-
lan porque € hombre siempre busca e intenta mejorar su posi-
cion. Estabusqueday estos intentos estan guiados por evaluacio-
nes de los estados presentes y esperados, de acuerdo alavision
del mundo de los agentes individuales. Este patron basico, o
impulso inherente a la vida humana, implica que todas las cir-
cunstancias, incluyendo las instituciones politicas, son evaluadas
imaginativamente y utilizadas para mejorar su posicion. El son-
deo resultante, eventual mente disemina informacion referente a
uso de las instituciones politicas con propoésitos de obtencién de
n'q,laalﬁ 16

Es dificil no advertir, en un andlisis mas profundo, €l caracter
redistributivo de las acciones e instituciones politicas. Unos po-

% La extracciéon no productiva de riqueza se llama generalmente
"juego de suma cero". Pero esto es falso. Primero, estas extracciones
incluyen inversiones politicas defensivas. Segundo, y probablemente
mas importante, disminuye los retornos esperados de los usos producti-
vos de los recursos, con lo cua € nivel de utilizacién productiva dismi-
nuira.

% Latesis bésica ha sido elaborada por William Meckling, "Valles
and the Choice of the Model of the Individual in the Socia Sciences’,
Schweizerische Zeitschrift fur Volkswirtschaft und Satistik, 1976. El
modelo REMM (Hombre maximizador y evaluador utilitario) ha sido
desarrollado en € contexto del analisis econdmico y contrasta con €l
modelo VARM (hombre pasivo, sin objetivosy vacio) muy presente en la
literatura socioldgica. EI modelo REM M se presenta aqui como un con-
texto de andlisis basico, aplicable acual quier comportamiento humano.
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cos gemplosdeberianilustrar mi punto. Los economistas pueden
impresionarse por la retérica de las politicas de estabilizacion.
Pero alo sumo, larealidad politicade esos programas estarelacio-
nada solo a azar con los aspectos de estabilizacion macroecond-
mica. Grupos interesados pueden utilizar € estado general de la
economia como disfraz para minimizar las objeciones o ganar €
apoyo de los intelectuales. Pero los cambios en los programas de
gastos e impuestos inevitablemente implican algunos items espe-
cificos que afectan agrupos distintos en formadiferente. El patrén
de cambios relativos del presupuesto, tanto por € lado de gastos
como de recaudacion, implicitamente redistribuye ingreso entre
los miembros de la sociedad. Estaredistribucion implicitaque se
desarrollabgjo € disfraz de unapolitica de estabilizacion llamala
atencion central del proceso politico. El impacto de estas redistri-
buciones sobre la posicidon de los grupos o agentes individuales
generalmente excede en su evaluacion los resultados asociados
con lapoliticamacroecondmicageneral implementada. Este efec-
to diferencial se ve probablemente reforzado por € siguiente
hecho. La informacion sobre las consecuencias distributivas de
las politicas macroeconémicas es més directa que lainformacion
sobre las consecuencias globales de ellas. Por |o tanto, y en gene-
ral, las "politicas de estabilizacion" estan relacionadas en forma
bastante débil con las exigencias de estabilizacidn econdmica. La
realidad politica convierte las "politicas de estabilizacion" en
conflictos sobre laredistribucion de riqueza. Las politicas emer-
gentes dificilmente pueden calificarse como "politicas de estabi-
lizacion".

Laredistribuci6n de riquezaimplicitaasociadacon cualquier
programa de estabilizacion econdmica, también explica la infle-
xible negativa del Congreso en los Estados Unidos para ceder
autoridad a Presidente sobre |os gjustes de corto plazo en gastos e
i mpuestos con propdsitos de estabilizacion. Estaconcesion dismi-
nuirialainfluenciadel Congreso en relacion alaPresidencia. Al
menos parcialmente, la posicion del legislador depende de sus
oportunidades para afectar la redistribucion de unaformau otra
No se deberia esperar que @ perjudicara voluntariamente sus
oportunidades.

La"politica energética" propuesta por € Presidente Carter,
ofrece otro instructivo ggemplo. De igual formaque los programas
de estabilizaci 6n econémica, € paquete propuesto bajo € nombre
de "politicaenergética' estamuy mal disenado con respecto asu
propdsito esencial. Este, se puede describir como € deun usoy
desarrollo racional de los recursos energéticos en los Estados
Unidos. No es un secreto entre los economi stas profesionales que
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las propuestas legislativas obstruirdn e desarrollo de los recursos
energéticos y disminuiran laproductividad de nuestro trabgjo. La
retéricade una"politicaenergética’ se usadeliberadamente para
extender € rango de las instituciones politicas que promueven
una redistribuciéon masivade riqueza. Esta redistribucion movili-
zaalas fuerzas politicastras lapropuestaenergéticade Gobierno.
Mas aun, las dificultades del Presidente con € Congreso sobre
estas materias reflgjan un conficto sobre la naturaleza de laredis-
tribucion de riqueza. La preocupacion sustantiva por € rumbo
futuro de nuestra economiajunto a una explotacion racional de
nuestros recursos energéticos, se ha visto desplazada por el con-
flicto distribucional implicito en la propuesta legidativa.

Un destino similar siguié la propuesta para reestructurar €l
sistemafinanciero de los Estados Unidos. Dificilmente existirdun
economista competente que no esté de acuerdo sobre un amplio
rango de medidas bien disefiadas para mejorar la eficiencia de
nuestro sistema financiero. El caso sustantivo est4 lo suficiente-
mente claro y bien documentado. Pero un aumento general de
nuestro bienestar no logra reunir un grupo de apoyo politico
importante. El impacto distributivo de distintas propuestas sobre
diversos grupos deinstitucionesfinancieras (o prestatarias), opaca
a aumento en el bienestar general. Las propuestas apropiadas,
respetables como |o son, inevitablemente se pierden en unama-
rafia de conflictos distributivos. El mismo destino afecta también
a cualquier organismo de salarios y precios que instituya € go-
bierno para controlar o hacer caer lainflacion. Este sera converti-
do en un mecanismo mediante € cual se extraiga riqueza via
concesiones politicas de precios relativos. Su relacion con la
inflacion queda restricta a su nombre.

No necesitamos extender nuestros ejemplos con mas detalle.
Baste repetir que los conflictos distributivos estan difundidos en
todas las instituciones publicas, sean éstas bancos, aerolineas, o
ferrocarriles controlados o de propiedad estatal, o sean tarifas,
subsidios a las exportaciones, 0 aspectos mas tradicionales de las
actividades estatales. Laesenciadela politicaeslaredistribucion
y los conflictos politicos se centran en cuestiones dedistribucion.

Este aspecto central de los procesos politicos, |la verdadera
fuerza motriz de la politica, ha sido descartado por € enfoque de
bienes publicos alas "decisiones colectivas' y € gobierno, y por
lo tanto enfoques similares, a mi juicio, no comprenden € me-
canismo crucial que produce € crecimiento relativo del gobierno.
La debilidad basica de esta literatura queda demostrada por la
siguientecita: "... por lo tanto alin queda el problemade laasocia
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ciondel gobiernoconlaredi stribuci dnderiqueza. Seshanhecho
esfuerzos para identificar los niveles apropiados de esta activi-
dad... Aunque cada una de estas consideraciones constituye un
punto de vista plausible, ninguna capta lo que nos parece la
esenciade laconveniencia, y no ladefensaen contrade, latrans-
ferenciade riquezaen lasociedad. En esto, |0s aspectos predomi-
nantes son éticos...". Y asi, podemos leer que los "aspectos redis-
tributivos... serén omitidos."!” Se puede ser indulgente con res-
pecto a desafio intelectual que plantean los estudios éticos refe-
rentes a la distribucion de riqueza. Pero estos estudios ofrecen
escasa explicacién o poca comprensidn sobre |os procesos politi-
cos observados, o sobre € crecimiento relativo del gobierno. Las
Ultimas contribuciones de Rawls y Nozick son ciertamente desta-
cablesy dignas de meditar. Sin embargo, los intentos de explicar
los conflictos politicos en términos de posiciones éticas estan
destinados a fracasar. NO necesitamos invocar ningln sistema
€ético o consideraciones morales paraexplicar losincentivosdelas
instituciones politicasy observar las respuestas del hombre aesas
oportunidades. La funcion del cientista se concentra en € desa
rrollo de explicaciones validas y en una comprension apropiada.
Se debe reconocer que cumplir adecuadamente estafuncion sig-
nifica un compromiso éico u obligacion moral. Por lo tanto, €
cientista planteara que losjuicios morales y las evaluaciones éti-
cas de los aspectos sociaes son indtiles y basicamente inmorales
cuando se pronuncian en forma independiente, y sin considerar
las explicaciones positivas validadas. Todo esto no significa que
las valoraciones éticas y los juicios morales carezcan de impor-
tancia per se. Ellos s presentan como un profundo fenémeno
socia y su rol en e proceso socia merece cierta atencion. Como
tales, tanto los juicios morales como las valoraciones éticas, son
utilizados frecuentemente como armas intelectuales en e conflic-
to politico. Tales hechos son parte del fendmeno aser explicadoy
no pueden explicar razonablemente la naturaleza del conflicto
politico. Estudios serios como los de Rawls y Nozick, pueden
afectar finalmente nuestra evaluacion de las instituciones politi-
cas y de los estados sociades aternativos. Pero ellos no pueden
explicar € perfil central del conflicto politicoy su relacion con €
crecimiento relativo del gobierno. Asi, la cita malinterpreta la

HCotton M. Lindsay y Dan Norman, "Reopening the Question of
Public Spending”, Budgets and Bureaucrats, editado por Thomas E.
Borcherding, Durham, 1977.
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naturalezadel problemay procede adescartar e mecanismo cen-
tral de unaexplicacién potencial mente (til .*8

2. El modedo puro detransferencia deriqueza

Lanaturalezabasicade laestructura politicainduce adar ala
redistribucion de la riqueza un lugar central dentro del andlisis
del gobierno, a menos en & contexto de las democracias moder-
nas. Recientemente, Alian H. Meltzer y Scott F. Richard, entrega-
ron una importante contribucién que relaciona sistematicamente
las transferencias de riqueza producidas por el comportamiento
racional de los votantes con € crecimiento sostenido del gobier-
no.”® Los autores basaron su andlisis en tres postul ados consisten-
tes con € analisis econdémico béasico. Los postulados se expresan
en la siguiente forma:

"1 Candidatosy funcionarios proponen muchos mas progra-
mas de los que promulgan. Su propdsito es encontrar temas que
atraigan la atencién y capten votos.

2. Un votante elige un candidato que prometa actuar en su
interés, y votaparareelegir aquien lo hayahecho.

3. Los votantes comparan los beneficios que esperan recibir
con |os costos que esperan pagar”.

Estos tres postulados dan origen alas principal es conclusio-
nes derivadas de lahipétesis purade transferencias de riquezadel
proceso politico. Los paliticostitularesdel cargoy losaspirantesa
él, sondean e mercado politico con unavariedad de programasy
propuestas, con € objeto de descubrir algun paquete de ellas que
refuerce su posicion de més largo plazo. Los postulados dosy tres
implican que, eventualmente, esta competencia origina una es-
tructura impositiva que redistribuye ingreso desde los estratos

Pueden ser apropiados aqui algunos comentarios sobre descrip-
ciones frecuentemente encontradas de "politica' y "economia’. Ocasio-
nalmente leemos que la "politica se preocup6 de la igualdad, mientras
que laeconomialo hace de la€ficiencia'. Esto constituye unaofuscacion
notable sobre e problema planteado por las variaciones en la composi-
cion entre los juegos sociales de suma negativa y positiva. Esta bien
disefiada para distraer la atencion de las propiedades cruciales de las
instituciones politicas y lacaracteristicaesencial del conflicto politico.

 El lector se puede remitir al trabajo citado en el pie de pagina2. Los
autores también prepararon su argumento en forma anal iticamente rigu-
rosa, en € Cuarto Seminario de Interlaken sobre Andlisis e Ideologia,
junio de 1977.
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Proporcién de Volantes

superiores de laescalaalos estratos inferiores. De estamanerala
riqueza se redistribuye desde unaminoriaaunamayoria.

L os votantes se pueden agrupar segun su nivel deingreso. La
descripcion que ofrece la curva de Lorenz en la figura 1, es Util
para nuestros propositos. A lo largo de OF, € segmento vertical
mide proporciones del ingreso nacional. Este segmento necesa:
riamente es igual a uno. Por otra parte, €l ge horizontal mide
proporciones de votantes. Nuevamente, € segmento OC esigual
auno. Lalineasdlidal c describe unarel acion entre proporciones
del ingreso tota y proporciones de votantes. En particular, una
proporcion OA de todos los votantes recibe silo la mitad del
ingreso total, representado por OE alo largo de la vertical. Por
supuesto, esto significa que la otra mitad del ingreso total es
absorbida por laproporcion AC de votantes. Es claro que lamag-
nitud de la curvatura mostrada por lacurva Lc indicael grado de
desigualdad en la distribucion del ingreso. Esta curvaturaindica
también que la mediana ddl nivel de ingreso de los votantes esta
por debajo del nivel medio de ingreso. Pero esto significa, por
supuesto, que mas de la mitad de | os votantes potencialestienen
un nivel deingreso bgjo € nivel medio. Posiblemente los votantes
en la cola superior a la mediana del ingreso de los votantes,
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pueden formar una coalicion con € grupo votante de la mediana
para asi desplazar la carga tributaria hacia €l tramo inferior. Sin
embargo, suponiendo que las diferencias en los costos de coali-
cion son pequefias, se sirven megjor los intereses del grupo de la
mediana, mediante la unién y movilizacion, para sus propdsitos,
de las porciones menores de la distribucion. La ganancia neta
esperada de riqueza via e proceso politico seramayor. Se puede
entender el proceso como unapruebacontinuadelospoliticos. La
competenciaentre ellosimplicaque, eventualmente, dominarael

esquemartributario preferido por el grupo mediano.

El andlisis no necesita suponer que todos los votantes poten-
ciales efectivamente votan, o que perciben lostemas con claridad.
Basta que una parte de los votantes reconozca los beneficios
relativos de distintas estructuras tributarias y vote de acuerdo a
ello. Asi, el presupuesto de gobierno se expande bajo € incentivo
persistente de redistribucion, sin verse amarrado por las propie-
dades fundamental es de la distribucién del ingreso caracterizada
anteriormente.

A estas alturas necesitamos extender algo nuestrahistoria. Se
debe explicar por qué los votantes bajo el segmento superior dela
curvade Lorenz (los votantes aladerechade lamedianaen € ge
horizontal) no son afectos inmediatamente a una carga tributaria
que los lleve aun nivel de ingreso promedio. Es necesario enton-
ces analizar la operacion gradual y persistente del proceso redis-
tributivo, y € proceso de crecimiento esencial mente incremental
del gobierno.

Se debe advertir que laredistribucion disminuyelos incenti-
vos paralos votantes con mayor ingreso. Los impuestos crecientes
disminuyen € preciorelativo del ocioy también € preciorelativo
del consumo presente. Ademas, los logros redistribucionales re-
quieren unainversion de recursos en el proceso politico, que son
sustraidos del juego de suma positivade las actividades producti-
vas. Laredistribucion alcanzada ofrece posibilidades de ingreso a
los votantes bajo e segmento inferior de la curva de Lorenz
independientemente del uso productivo de sus recursos. Asi,
también se deberia esperar para este grupo cierta sustitucion
desde el uso productivo de sus recursos haciael ocio. Eventual-
mente, estos costos sociales de laredistribuci 6n se manifiestan en
un menor ingreso real relativo, o en un crecimiento menor del
ingresoreal. Asi, unaredistribuci 6n aceleradao acumul ativacom-
promete eventual mente las perspectivas de los grupos votantes
de lamediana. Ellos sufriran unaincertidumbre creciente y revi-
saran o vacilaran en torno a sus conceptos de politica tributaria.
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Estaduda o revision operaracon la naturalezade un freno sobre €
proceso redistributivo. Algunas formas de procesos democréticos
que incorporan fuertes elementos de federalismo probablemente
tambi én operan en este sentido, retardando € proceso.

Otro aspecto importante eslaincertidumbrepreval ecienteen
torno a grupo votante medio. Ni lospoliticos ni los miembros del
grupo tienen certeza con respecto a rango del grupo. Estaincerti-
dumbre induce extensos sondeos y cuidadosas muestras. A cual-
quier nivel dado, se necesitarabastante tiempo paraque € proce-
50 politico produzca cambios adicional es en los esquemas tributa-
rios. Ocasionalmente, e movimiento se puede interrumpir con
revisiones que disminuyan la progresividad del esquematributa-
rio, o que disminuyan & esquema completo, cada vez que la
experiencia desarrollada sefiale que € muestreo de los politicos
juzgd mal laposicion del grupo votante.

En los Estados Unidos, laextensién gradual de los derechos
politicos desde 1800 contribuyé significativamente a proceso
que resumimos anteriormente. Las Ultimas extensiones ocurrie-
ron de hecho en € periodo de post-guerradurante los afios 1950 y
1960, con la movilizacién de los votantes negros. Generalmente
cual quier ampliacioén en los derechos politicos extiende € grupo
de votantes potenciales hacia laizquierda de los votantes medios
establecidos en € diagrama de Lorenz. El segmento horizontal
que cubre alos votantes y limita hacialaderechadel punto C, se
mueve hacialaizquierday mas cercade O con cadaextension de
los derechos. Asi, una extension de éstos empujaal grupo votante
medio hacialaizquierdade diagrama, y abre nuevas oportunida
des para politicas impositivas redistributivas. Mas alin, se debe
advertir que en un sistema con derechos limitados, |os grupos con
menor ingreso entre los votantes tienen interés en extender di-
chos derechos. Estas extensiones aumentan la probabilidad de
redistribuciones adicionales que beneficien a esos grupos de vo-
tantes. Los agjustes redistributivos de los esquemas tributarios
convergen eventualmente en € tiempo hacia un estado de equili-
brio. Sin embargo, este equilibrio es variable; depende de un
numero de factores, entre los que se incluyen las caracteristicas
demogréficas, la estructura de preferencias de los votantes y la
natural eza de | os derechos politicos.

Nuestras observaciones apoyan en forma muy interesante
algunos aspectos de la hipétesis pura de transferencia de riqueza
del proceso politico. El cuadro V ofrece unainformacion destaca-
da sobre ladistribucién de las contribuciones tributarias entre los
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distintos estratos de ingreso en los Estados Unidos.® Advertimos
inicialmente que, en este pais, lamitad inferior en ladistribucion
del ingreso cas no pagaimpuestos. El 50% de mayor ingreso paga
un 93% de las recaudaciones tributarias totales, mientras que €
50% menor sdlo paga 7%. El 25% més bajo, paga menos que un
medio por ciento de los tributos totales, mientras que & 5% de
ingreso mésalto pagael 37% detodos losimpuestos. Estos hechos
e pueden representar con la ayuda de un diagrama. Lafigurall
describe nuevamente lacurval.c de Lorenz parael ingreso bruto.
La curvatr muestra la distribucion de pagos impositivos con
un perfil que reflgja las amplias propiedades mostradas por €
cuadro. La tercera linea, alc, introduce una curva de Lorenz
gjustada basada en € ingreso neto de pagos tributarios. Lacurva
de Lorenz gjustada esta mucho mas cerca de la linea diagonal.
Otro aspecto interesante del cuadro V es el cambio en ladistribu-
cion tributariaentre 1970y 1975. La proporcion de impuestos del
50% de ingreso més alto, aumentd en 3,2 puntos porcentual es,

CUADROV

Porcentaje de Impuestos Total es Pagados por Contribuyentes
de Alto y Bgjo Ingreso 1970y 1975

Nivel de Ingreso Nivel de Ingreso Porcentgje de
Brutoy Ajustado 1970 1975 Impuestos Pagados
$ $ 1970 1975

Mayor 1% 43249 59338 176 187
Mayor 5% 208670  29.272* 341 366
Mayor 10% 16965  23420" 450 487
Mayor 25% 114674 15808 683 72,6
Mayor 50% 6.919" 8931’ 89,7 929
M enor 50% 6.918° 8930 103 7.1
M enor 25% 3157 4.044° 09 04
Menor 10% 1259 15272 0,1 01

Fuente: Congressional Record, Proceedings and Debates of the 95th
Congress, Segunda Sesion, Washington, 9 de marzo de 1978, N.°
ccH

20 menos

% QOriginalmente & cuadro fue publicado por Paul Craig Robersen e
articulo "Disguising the Tax Burden", en Harpers, marzo de 1978.
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desde 89,7% a 92,9%. La proporcion de impuestos del 50% de
ingreso menor, cay6 correspondientemente de 10,3% a7,1%. Asi,
durante cinco afos, la proporcion de impuestos del segmento
inferior en la distribucion de ingreso cayd aproximadamente en
un 30%.

Un péarrafo anterior enfatizaba laincertidumbre referente ala
ubicacion del grupo votante medio. Se debe enfatizar que este
problema se ve reforzado por una participacion civica inciertay
cambiante. Los esquemas tributarios que guian la redistribucion
del ingreso producto del proceso politico, reflejan este patréon de
informacion. En particular, significa que los esquemas tributarios
muestran un rango medio que mantiene latasatributariamarginal
efectiva de acuerdo a un nivel aproximadamente constante. La
figuralll resume € patrén parael afo 1976 en los Estados Unidos.
El diagramamuestrainmediatamente que, parafamiliastipicasde
cuatro miembros, latasatributaria marginal efectivafluctiaalre-
dedor de una tendencia horizontal para ingresos anuales entre
US$ 8000y US$ 22.000. Latasatributariamarginal efectivaau-
menta rapidamente para ingresos bajo US$ 8,000 y contindacre-
ciendo progresivamente paraingresos méas allade US$ 22.000.
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Gréfico 111

Tasas Marginales de Impuesto alaRentaparauna Famila
Tipicade Cuatro Miembros en Estados Unidos
(1976)

o Familia con dos J
miembros activos

Familia con un
miembro activo

10.000 20.000 30.000 40.000 50.000

Ingreso Anual Percibido (US$)

Fuente: "The roller-coaster income tax", Martin Anderson, The Public

Interest, N.° 50, invierno de 1978.
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3. Una extenson mas alla del modelo puro de transferencia de
riqgueza: e comportamiento empresarial de politicos y agencias
burocréticas

La hipdtesis de redistribucion pura de la riqgueza merece
nuestra atencion. Destaca €l aspecto crucial del conflicto politico
y los procesos politicos. Reconoce y refleja plenamente €l hecho
que la politica se preocupa del juego de suma negativa de los
esfuerzos humanos procediendo, sin embargo, con cierta regula-
cion, de acuerdo a un conjunto de reglas implicitamente acepta
das. Parece que esto ofrece hipoétesis Utiles, de contenido sustan-
cial. Sin embargo, s sereflexiona, esta hipétesis es incompletay
solo describe un lado de la historia. En efecto, € modelo de
transferenciapurade riqueza, explicael crecimiento del gobierno
suponiendo igualdad entre €l tamafio de éste y la magnitud del
presupuesto. Pero estos dos fendmenos, € presupuestoy € apara
to gubernamental, presentan aspectos distintos. EI modelo puro
de transferencia de riqueza es consistente con un aparato minimo
que opera esencialmente como una agencia de transferencia de
fondos. En otras palabras, la hipotesis de transferencia pura de
riqueza explica silo unafacetade latendenciaobservada. Explica
el crecimientorelativo del presupuesto, yaseamedido en gastos o
recaudacion de impuestos. Pero, € modelo puro de transferencia
no puede explicar, por si solo, € crecimientorelativo en el empleo
del sector publico o las crecientes ramificaciones del aparato
gubernamental. Tampoco puede explicar que las transferencias
de riqueza no ocurren bajo la forma de un sistema Unico, unifor-
me, einmenso quetransfiere ingreso desde los masricosalosmas
pobres. De hecho, pocos programas af ectan alos grupos de menor
ingreso en el rango completo de categorias de ingreso. El grueso
de los programas esta dirigido a grupos especificos y limitados.
Mas aln, los programas estan generalmente organizados e imple-
mentados en formas mas complejas que aguellas requeridas, per
se, por latransferenciade riquezabasica. Paraunaexplicacion Util
y aproximada del crecimiento relativo del presupuesto, todos
estos aspectos pueden no ser pertinentes. Sin embargo amijuicio,
ellos son relevantes paraexplicar € crecimiento relativo del "go-

bierno".#

%1 Se debe reconocer claramente lanatural ezade este aspecto. No se
refiere anuestrahabilidad parapredecir programas especificos. Serefiere
al hecho general que ellos muestran fuertes propiedades del tipo descrito
en el texto.
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Se puede enfocar € problemadesde un dngulo diferente. La
curva de Lorenz Lc en lafigura ll, fue modificada segin € es
quema tributario en la curva gjustada de ingreso neto aL.c. Sin
embargo, esto no es todo. Necesitamos incorporar € efecto de los
gastos de gobierno sobre la distribucion final de ingreso real. El
modelo puro de transferencia puede suponer que los ingresos
tributarios se redistribuyen en proporcion inversa a monto de
ingreso. Pero, la naturaleza de los programas de gasto, destacada
con anterioridad, afecta en forma crucial € crecimiento del "go-
bierno” en contraste a crecimiento del presupuesto. Muchos de
estos programas implican laprovision de bienes 'y servicios (pri-
vados) a segmentos especificos de ingreso, 0 a grupos sociales
particulares. La distribuciéon de ingreso neto resultante, inclu-
yendo todo € conjunto de bienesy servicios reales obtenidos via
operaciones gubernamental es, requiere asi de un examen separa-
do e independiente.

I mportantes estudios recientes han establecido para e caso
delos Estados Unidos, que de hecho ladistribucion apropiadadel
ingreso real neto esta mas cercade lalineadiagonal en € diagra-
ma de Lorenz, que la distribucién original del ingreso bruto.?
Parece también que esta distribuciéon de ingreso neto real se
movi6 mas cercadeladiagonal durantelas décadas pasadas. Estas
observaciones confirman € enfoque basico introducido en los
primeros parrafos de esta seccién, un enfoque que interpreta los
procesos politicos en las democracias modernas en términos del
juego de suma negativa de redistribuciéon de riqueza. Pero, d
"otro lado del presupuesto”, que cubre e esquema de gastos, da
forma a un vinculo crucial en  mecanismo social que genera €
crecimiento observado en € aparato gubernamental. Se debe
anadir una segunda corriente a andlisis. Esta segunda corriente
es e comportamiento empresarial de las agencias burocréticas
("bureaus") y los politicos. Meltzer y Richard critican apropiada-
mente un enfoque que se concentraen e poder monopdlico delos
politicos o las agencias burocréticas, poder monopdlico que esen-
cialmente descarta las preferencias de los votantes. Estaomision
implica que los ciudadanos parecen estar condenados para siem-
pre a la ignorancia con respecto a estado de las cosas. Mas, €
reconocimiento del papel delos burdcratasy los politicos no esta

2 Morton Paglin, "Transfer in Kind, Their Impact in Poverty, 1959
1975", Conference on Income Distribution, Hoover Institution, octubre
de1977.
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confinado a esta interpretacion cuestionable. Un paralelo con la
teoria de los precios puede clarificar €l punto. Los fendmenos de
mercado surgen de la interaccion entre las preferencias de los
demandantes (sujetas arestricciones) y |os ajustes optimizadores
de los oferentes a dichas preferencias. Estas preferencias no son
reveladas por un canal de informacion sobrenatural; son los em-
presarios quieneslas exploran einvestigan. Este comportamiento
empresarial consiste en unaexploracién imaginativade las prefe-
rencias potenciales junto a desarrollo de programas de produc-
ci6n que se espera sean validados por las preferencias verdaderas.
Asi, las acciones empresariales constituyen un eslabén crucial
para el gjuste de los bienesy servicios producidos segln € desa-
rrollo de las preferencias del consumidor.

En laescena politica prevalece un proceso similar. Las agen-

cias burocréticas (o0 més apropiadamente los burécratas) y 10s po-
liticos (legisladores en gjercicio y candidatos, personas que tie-
nen o buscan designaciones, funcionarios de organizaciones poli-
ticas), corresponden a los productores en e mercado, evaluando
las preferencias de los consumidores y ajustando sus ofertas com-
petitivamente. Asi, tanto los pol iticos como los "bureaus" respon-
den alas preferencias del ciudadano. Pero estarespuesta se desa-
rrolla en un contexto con caracteristicas tales en cuanto alainfor-
macion y los esquemas organizacional es, que abre oportunidades
parael comportamiento egoista de politicos y bureaus. Bgjo estas
circunstancias, €ellos operan no sélo como meros vehiculos que
gecutan latransferencia de fondos preferida por € grupo votante
medio. Su operacion implica que una parte de los fondos totales
recol ectados son absorbidos por € "aparato gubernamental”. Esta
absorcion corresponde al beneficio normal en e mercado compe-
titivo. El votante que se beneficia de laredistribucion, cede esta
parte de la recaudacion tributaria a los empresarios politicos y
administrativos que organizan los beneficios. Lanaturalezade las
instituciones politicas determina el grado y forma de la compe-
tenciaentre politicosy burécratas, o visto desde € "otro lado”, €
grado y forma de monopolio que pueden alcanzar los politicos y
burdcratasjunto a su potencialidad de comportamiento colusorio.
Para centrar la atencion en las principales vetas del argumento,
parece Util introducir siete "postulados”:

1 Los politicos son empresarios que compiten en un merca-
do por votos e influencia. Lo hacen através de propuestas, progra-
mas, y laexplotacion sistemética de aspectos no cognoscitivos del
lenguaje. Los politicos prefieren mas votos e influenciaen vez de
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menos votos e influencia. También comparten con los deméas una
preferenciapor un ingreso real permanente mayor.

2. Las agencias burocraticas siembran € mercado politico
con propuestas, reinterpretaciones de su mandato, y formas deta-
Iladas de administrar lastareas desarrol ladas. Este comportamien-
to empresarial estadisefiado para mantener o aumentar € presu-
puesto.

3. Los costos y beneficios asociados alos programas genera-
les, se distribuyen en formamas pareja que los costos y beneficios
de los programas especificos.

4. Los costos de informacién con respecto a los costos y
beneficios de los programas generales son grandes en relacion a
los beneficios.

5. Los costos de informacién con respecto a los costos y
beneficios de los programas especificos son relativamente peque-
fos parael "grupo afectado positivamente”, y comparativamente
grandes para e "grupo afectado negativamente".

6. El costo marginal de la operacién politica (por g emplo,
cabildeo en diversas formas) es mucho menor para las organiza-
ciones establecidas que paralas potenciales.

7. Los votantes potenciales ponderan los costos y beneficios
esperados de las ofertas potenciales de los bureaus, y de los
paquetes alternativos representados por politicos diferentes.

Los esquemas cruciales de informacion se formulan bajo los
supuestos 3 a 5. Estos supuestos difieren sustancialmente de los
supuestos sobre informacion hechos por Buchanan o Downs. El
ultimo postulaba una "discrepancia consciente’, que operaba
uniformemente sobre todos los votantes y programas de gasto e
impuestos. Ladistribucion de los costos de informacion, recono-
cida aqui, enfatiza por otra parte una incidencia altamente desi-
gual, que dependedelarelacion entrelos gruposdevotantesy los
tipos de programa. Esta distribucion de los costos de informaci6n
refleja agpectos importantes de nuestra realidad. No se deben
interpretar los ajustes racionales de los votantes a esos costos
como expresando "debilidades en lacautela’ o "ilusiones erradi-
cables'. No existe ilusién en € hecho de estar menos que plena-
mente informados. Por otra parte, es una ilusion esperar que los
votantes inviertan en informaciéon a un costo sustancialmente
mayor que € retorno esperado de dichas inversiones.

Las principales consecuencias de los esquemas resumidos
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por los "postulados’, pueden presentarse segun una descripcién
previa®

"... lacompetenciaempresarial florece en unabusgueda con-
tinua de nuevas propuestas, nuevos programas, nuevos cambios,
modificaciones, o extensiones de programas existentes. Estimula
una busqueda continua por medios capaces de captar la atencion
publica. Esta es una estrategia necesaria de los politicos para
establecerse en e mercado politico competitivo. Lainvestigacion
continua del mercado y € sondeo del mercado publico con la
ayuda de un personal creciente, es por lo tanto una necesidad
competitivaparael politico."

"No hay recompensa por tratar de abolir leyes o programas
existentes. Estaestrategia no tiene val or de mercado. De acuerdo
alaanterior proposicion 5, los beneficiarios de un programa cono-
cen la importancia de un programa reducido con respecto a su
riqueza o poder politico. Los grupos externos raravez apreciaran
su propio aumento de bienestar que resulta de la reduccion de
un programa. La oposicién a una propuesta de reduccién por
parte de los directamente beneficiados tiende, consecuentemen-
te, a ser més fuerte que €l débil apoyo a cambio brindado por los
beneficiados indirectamente. L os postul ados basicos también im-
plican que los grupos externos pueden esperar razonablemente
mayores retornos s invierten esfuerzos en cabildear por nuevos
programas especificos ajustados a sus beneficios especiales. Los
retornos de lainversion politicaen organizarse paraoponersealos
programas especificos de los otros grupos, son relativamente pe-
quefios con respecto a costo de inversion. Se deriva de esto que
los politicos no ofrecen con frecuencia propuestas para reducir
programas (con pocas excepciones ridiculizadas inmediatamente
por los medios de informacion); y que tampoco lo hacen los 'in-
versionistas en e mercado politico'. Asi en general, un empresa-
rio politico encuentraque si ofrece ' nuevos programas ' o 'varia-
ciones sobre los temas existentes, asegura un mayor valor de
sobrevivenciaen e mercado politico. Un articulo reciente en The
Banker, advertia con interés que, durante diez afos, en |os deba-
tes presupuestarios desarrollados en el Parlamento Britanico, nin-
gun parlamentario propusojaméas unareduccion en los gastos."

"La apreciacion de los politicos se ve reforzada por los me-
dios de comunicacion. Un examen alos comentaristas en laprensa
y en television demuestra una preferencia por ‘ideas frescas,

2 Karl Brunner, Comments, The Journal of Law and Economics,
diciembre de 1975.
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una nueva retérica o un nuevo pensamiento. La retérica de los
medios de comunicacién prefiere una nueva palabraacasi cual-
quier propuesta meditada paraabolir o reducir un programa obso-
leto peligroso. Los mismos medios de comunicacion encuentran
un mayor valor de mercado en el mercado masivo para la educa
cién. Con poca frecuencia la preocupacion por vigjos programas,
legislacion o instituciones heredadas puede tener algun valor de
mercado. Pero generalmente estos casos forman parte de los pre-
parativos iniciales para 'mas, mejores, nUevos y mayores progra-
mas'. Los empresarios politicos encuentran mas conveniente pro-
poner nueva legislacion que favorece a este 0 ese grupo, como
medio de 'compensar’ €@ efecto negativo de legidacion previa
Pero los efectos globales de bienestar no se compensan. El bie-
nestar total se reduce alin més, 1os programas de gobierno aumen-
tan, el presupuesto se eleva, y se expande € rango de influencia
abierto alaburocracia."

"Esta asimetria en la distribucién de costos y beneficios, y
también la asimetria en la distribucion de los costos de informa-
cién resumida con anterioridad, establece que el surgimiento de
programas nuevos predomina sobre la eliminacion de viejos pro-
gramas. También determina que los programas especificos domi-
nen alos programas generales. El valor de capital esperado por |os
organizadores que proponen reducciones tributarias o0 aumentos
generales y no diferenciados en €l gasto, es bastante pequefio en
relacion a los retornos que se pueden alcanzar con € mismo
esfuerzo invertido en programas especificos y muy diferenciados.
Los programas complegjos y diferenciados concentran los benefi-
cios en un grupo menor (interesado) con costos de informacion
relativamente mas bajos, e imponen costos difusos sobre aquellos
genos a la cuestion, que tienen altos costos de informacion y
organizacién. En general, no valdra la pena para éstos destinar
esfuerzos alaorganizacion de oposici6n contraun programa espe-
cificoy especializado, ya seaantes o después de su imposicion. El
valor capitalizado de la inversion en actividad politica en torno a
nuevos programas especificos, diferenciados para propdsitos es-
pecificos con una complejidad satisfactoria, tiende a ser mucho
mayor. Este patrén de asimetriaen ladistribucion de los costos y
beneficios explicalas elecciones empresarial es entre | os tipos de
programasy propuestas existentes ofrecidas por los pol iticos. Este
andlisis también revela el inevitable surgimiento y el creciente
rango de complejidad en las leyes tributarias o esquemas de
regulacién. Las franquicias tributarias se deben entender como
un resultado necesario del proceso. Por otra parte, la indignante
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retérica que ataca 'y condena las franquicias, reflgjalas oportuni-
dades empresariales que los politicos adquieren de sus propios
esfuerzos previos. Mas aln, este andlisis sugiere que lamayoria
delos capitul os en lateoriapol iticamacroecondmicano son perti-
nentes en ningun sentido fundamental, e implica que politicas
macro sisteméticasy deliberadas son algo improbables."

El sesgo por nuevos programas y en favor del crecimiento de
los existentes, inherente al proceso politico y a mecanismo de
redistribucion de éste, es la fuente principal del crecimiento
incremental del gobierno. Advertimos también, que laconcentra-
cién en programas especificos y relativamente complejos surge
directamente del comportamiento empresarial de los burécratas.
Una agenciaburocréticadeterminadainvestigael mercado politi-
co con programas dirigidos a grupos bien definidos, con €l objeto
de explotar € esgquema de informaciéon resumido con anteriori-
dad. El éxito relativo en € sondeo de los burdcratas determina
simultaneamente la magnitud del presupuesto y € gobierno, y
también laasignacion del instrumental.

A estas alturas, y en este contexto, se deberiaprestar atencion
al postulado 6. El efecto acumulativo del crecimiento incremental
en e aparato de gobierno, aumenta gradualmente los retornos
esperados de la organizacion potencial por parte de distintos
grupos devotantes. En este contexto, el aspecto significativonoes
el fuerte crecimiento relativo del gobierno, sino que su efecto
acumulativo en € tiempo. Este aumento en losretornos esperados
estimula e surgimiento de nuevas organizaciones. EI mayor con-
junto de organizaciones resultante extiende e rango de conflicto
politico. En particular, extiende € rango de precios relativos o
cambios en €l ingreso, o e rango de "objetivos deseables’, que
inducen actividades politicas asociadas aredi stri buci ones especi-
ficas.

Es importante en este contexto, que laevolucion de las orga
nizaciones y los procesos redistributivos no queden arbitraria-
mente limitados a consideraciones pecuniarias. Los grupos de
votantes se pueden organizar para extraer directamente desde €
proceso politico bienes y servicios a los que asignan gran valor,
segun sus preferencias. Un excelente ejemplo al respecto lo dad
movimiento ecol dgico. En este contexto también se debe notar la
propagacion en los Estados Unidos de los "movimientos con
causaunica’'. En todos estos casos se invierten esfuerzos de orga
nizacion importantes para alcanzar una oferta garantizada de ser-
vicios de valor, via € proceso politico. Una redistribucién que
produce beneficios directos para € grupo votante interesado,
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ofrece una ventagja incidental sobre la redistribucion monetaria:
no esta sujetaaimpuestos. Este aspecto no carecerade importan-
cia en una etapa de tasas tributarias marginal es efectivas crecien-
tes como resultado de lainflacion persistente.

Se puede ilustrar la labor empresarial de los burdcratas y
politicos con unos pocos casos sdeccionados. El Departamento
de Salud, Educacion y Bienestar del Gobierno de los Estados
Unidos, sonded "grupos de clientes' por todo el pais 'y envié
100.000 cartas con € objeto de investigar las actitudes en relacion
a un programa de seguro nacional de salud. Este gjercicio es un
buen ejemplo de una sugerente investigaci 6n o muestreo empre-
sarial. También revelalainteraccion entre los grupos de votantes,
las organizaciones y las agencias burocréticas. En particular,
muestrael test empresarial delas preferencias de |os votantes por
parte delasagenciasburocréticas, y lasrespuestasdelas organiza-
ciones politicas.®* Un caso similar surgi6 en el Departamento de
Vivienday Desarrollo Urbano. Durante €l periodo de post-guerra,
laAsociacion Nacional Federal de Hipotecas desarroll 6 unalabor
de importanciaen el mercado naciona de hipotecas. Contribuy6
esencialmente a eficiente funcionamiento de este mercado. Du-
rante afos obtuvo importantes recursos, invertidos de acuerdo a
riesgosy retornos esperados. Pero, € Secretario del Departamen-
to de Vivienday Desarrollo Urbano reconoci aqui unaoportuni-
dad potencial, y propuso que una parte sustancial de los recursos
disponibles se ofreciesen a grupos seleccionados bgjo condicio-
nes ventajosas. Asi, unainstitucion existente se deberia convertir
en un vehiculo para efectuar redistribuciones que beneficiasen a
una clientela, que se movilizara para e beneficio de la agencia
burocréticao sus directores.® En este contexto, podemos mencio-
nar también las propuestas politicas en Massachusetts, dirigidasa
las compafiias de seguros instaladas en € estado paraqueinvirtie-
ran buena parte de sus recursos en "activos' sefialados politica-
mente. Mas allade laretdrica habitual quejustificabalapropues-
ta, vemos la amenaza de una redistribucion de riqueza desde los
propietarios duefios de seguros y empleados, hacia grupos de
votantes particulares. Es también notable que las agencias res-
ponsables en laadministracion de lalegislacion antimonopolios,
aparentemente reinterpretan su mandato en forma gradud vy le

2 Wall StreetJournal, 17 de abril de 1978, pagina 16, "Outreach”.

% Wall Street Journal, 24 de abril de 1978, pagina 18 "The Fannie
MaeRaid".
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adicionan una fuerza redistributiva®® Més alin, a pasar adverti-

mos otra batalla. Las instituciones financieras que ofrecen fondos
hipotecarios en las princi pal es ciudades, se estdn viendo acusadas
cada vez mas de discriminar sisteméti camente contralas peticio-

nes de crédito provenientes de las "éreas urbanas en desventgja’.

Laretdrica politica se desarroll6 con escasa preocupacion o inte-
rés por lanaturalezay validez del asunto.?’ Pero, laverdad que da
el conocimiento no es la fuerza motriz de los politicos y bureaus.
La fuerza motriz tras su retérica son los intentos sisteméticos de
explotar € proceso politico para redistribuir en un nuevo frente.
Los politicos y los burdcratas reconocen las oportunidades para
controlar los activos de las instituciones financieras para redistri-
buir riqueza.

El poderjudicial y laburocraciaeducacional también ofrecen
giemplos de latesis central expuesta en este trabgjo. Durante la
década de post-guerra, la burocracia educacional inicié grandes
cambios en los esquemas politicos referidos a sistemaescolar. En
los Estados Unidos se disminuy6 radicalmente e numero de
distritos escolares. Esta consolidacion fue acompafiada por una
expansi 6n sustancial del aparato burocratico y grandes aumentos
en € presupuesto. Probablemente, estos cambios fueron hechos
posible por una transferencia implicita de riqueza entre los anti-
guos distritos ahoraconsolidados en unaunidad mayor. Un esque-
ma similar de legislaturay agencias burocréticas con caracteristi-
cas empresariales modifico los derechos de |os consejos escolares
locales en New Jersey. Lalegislacion le dabaautoridad alaComi-
sién de Educacion Estatal paramodificar decisiones presupuesta-
rias de las comunidades locales. En la primavera de 1977, una
comision establecida por la legislatura estatal propuso que se le
quitaraalosvotantes|ocales las franquicias en materiasreferentes
a su sistema escolar local. Con esta medida, las comunidades
menos ricas pueden razonablemente esperar verse beneficiadas,
mi entras que las comuni dades més prosperas pierden el derechoa
determinar lacalidad de sus propias escuelas. Lainiciativade la
legislaturay los burdcratas no se hadesarrollado como unaexpre-
sién de "monopolio politico” en un vacio de preferencias de los
votantes. Ellasreflejan unasituaci on de preferencias de los votan-
tes politicamente dominantes, que, sin embargo, es explotableen

% Wall StreetJournal, 14 de abril de 1978 pégina 14, "Anti Trust:
The Coming Battlefield", por Fred Weston.

" En sus resultados preliminares de un examen sistemético, George
Benston (Universidad de Rochester) no encontré evidenciaque apoyase
los adegatos politicos.
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un contexto de poderes monopdlicos relativos, determinados por
la naturaleza de la estructura politica heredada.

En los Estados Unidos, €l poder judicial desarroll6 también
un poder que dificilmente puede olvidarse. En forma creciente
losjuicios setransformaron en unabuenaformade adquirir rique-
za. Laexpansion de laprofesion legal y el comportamiento empre-
sarial delos abogados, ha servido paraampliar durante décadas €l
rango de loslitigios potencia mente rentabl es. Pero, estas aventu-
ras tentativas de reinterpretacion de la legislacion existente y la
modificacion de las précticas juridicas prevalecientes, iniciadas
por los abogados, se ven condicionadas esencialmente por las
expectativas de comportamiento apropiado por parte de losjueces
y las cortes. Las cortes se comprometen en un comportamiento
correspondiente propio, y abren nuevas avenidas de accion legal
que implican transferencias de riqueza implicita. Ellas innovan
en las reinterpretaciones, procedimientos de evidencia, y estan-
dares de penas o0 castigos, ofreciendo nuevas oportunidades para
las inversiones privadas en € "juego de sumanegativa' de adqui-
sicion de riqueza. Actualmente en los Estados Unidos, las sumas
que las cortes sentencian para compensar los dafios, perjuicios u
obligaciones, exceden varias veces cualquier cdculo razonable
de los valores implicitos. Este exceso es unamedidade latransfe-
renci %8impl icita de riqueza que opera via @ sistemajudicial y
legal.

Estos ejemplos no se ofrecen en calidad de evidencia sustan-

% Lanaturalezade los incentivos institucional es responsabl es de es-
tos desarrollos en los Estados Unidos, y en contraste con otros paises,
merece una investigacion cuidadosa. Llamamos la atencion del lector
sobre dos iluminadores articulos en el Wall StreetJournal que se refieren
a comportamiento empresarial del poderjudicial. El 31 demarzode 1978
(p&g. 16, "Corning Atractions, 1984"), un editorial mencionabaunadeci-
sién tomada por un perito en ley administrativa de National Labor Rela-
tions. El tema consistiaen el derecho de representacion sindical en una
planta especifica. Una votacién secreta mostré que unagran mayoria de
los trabgjadores se oponia a la sindicalizacion. El juez descarté este
resultado e impuso la sindicalizacion a los trabajadores de acuerdo a un
criterio arbitrariamente seleccionado. La historia de la Estacion Nuclear
de Seabrook (Wall StreetJournal, 24 de febrero de 1978, pag. 16, "Bersek
Proceduralism") ofrece evidenciaadicional. Es casi un gjemplo clésico de
los gj ustes hechos por los buréceratas alos rangos limitados de preferencias
organizadas de los votantes, procedimientos y decisiones juridicas arbi-
trarias. El ggemplo revela con fuerza particular larazén del juego de suma
negativaimplicito en este proceso redistribucional especifico.
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cial que sirvacomo un cuerpo de analisis completoy desarrollado.
Se presentan paraelaborar en forma sugestivae importante papel
de los burdcratas y los politicos en € proceso politico, papel que
eventualmente serd determinado en e contexto de un andlisis
completoy coherente. No seafirmaquelosburécratasy los politi-
Cos i mponen sus propuestasy procedi mientos sobre €l ciudadano.
Ellos contribuyen alacreciente expansion del gobierno, indagan-
do einvestigando rangos en las preferencias de los votantes que se
vayan a satisfacer. Un muestreo exitoso de aquellos rangos selec-
tos y limitados en las preferencias de los votantes, que producen
transferencias de utilidad o riqueza apropiadas, también benefi-
ciaalos burdcratas y legisladores implicados. Laindagacion exi-
tosade las preferencias de los votantes determinael retorno espe-
rado de largo plazo por estas entidades politicas.

V. ObservacionesFinales

El tema central del trabgjo se refiere ala ambivalencia fun-
damental de la estructura politica. Esta estructura aumenta los
retornos esperados del esfuerzo productivo y € intercambio vo-
luntario. Pero no eliminatodos |os aspectos de losjuegos de suma
negativa. Inevitablemente & enfrentamiento del hombre con su
ambiente natural y social induce a la explotacion sistemética de
cualquiera institucion politica para propositos de adquisicion de
riqueza via inversiones en el proceso politico. Las instituciones
politicas ofrecen oportunidades de adquirir control sobre los re-
cursos via métodos productivos privados y socialmente no-pro-
ductivos. La diferencia crucial entre la estructura politicay la
anarquiano es lapresenciao ausenciadejuegos de sumanegativa,
sino que su magnitud relativa, y laausencia o existenciade reglas
mas o menosexplicitas paraestejuego. A mijuicio, estapropiedad
fundamental de la estructura politica explica el persistente creci-
miento relativo del gobiernoy laerosién tanto del concepto como
de la practica de un gobierno limitado constitucionalmente. La
interaccion entre votantes, bureaus y legisladores produce un
proceso persistente de transferencias de riqueza (o utilidad)
acompafiado por un crecimiento en aumento del aparato guberna-
mental .

Los defensores de un enfoque de "contrato social" para €
andlisis del "gobierno" y de la estructura politica, plantean €
deber o lanecesidad de una"nuevaconstitucion" paraprevenir €
surgimiento Ultimo del Leviatan. Sin embargo, € andlisis presen-
tado en la seccion |11 revela una debilidad basica en esta vision.
Latesis del "contrato socia" sugiere que, en general, unaconsti-
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tucién establecida que represente las transacciones voluntarias
de agentes individuales serd mantenida si no existen grupos que
insistan en una renegociacion total. Asi, esta posicion olvida la
consecuenciacrucial de cualquier estructura politicay laesencia
de la politica. Todo disefio constitucional define incentivos y
ofrece oportunidades para que grupos especificos o agentes indi-
viduales exploten la estructura politica para la adquisicion de
riqueza de una manera socia mente no productiva. Ninguna "re-
construccion" puede evitar esta consecuencia. Esto no significa
que diferentes estructuras politicas, ain dentro del amplio rango
definido por un contexto democrético, no den origen a oportuni-
dades e incentivos sustancialmente diferentes con diferencias
correspondientes en € crecimiento del gobiernoy € presupues-
to.® Pero se debe apreciar plenamente & hecho crucial que se
derivadel andlisis bosquejado en la seccion 1. Las oportunida-
des creadas por cual quier esquema constitucional acordado origi-
nal mente por los ciudadanos, producen respuestas en los partici-
pantes del juego socia que, gradua mente, modifican € significa-
do, laoperaciony € rango de las instituciones politicas. Ninguna
estructura politica puede ser fijada jamas mediante un contrato
constitucional .*°

Pero, ¢adodnde lleva eventualmente € proceso que se desa
rrolla en las naciones democréticas? Al concluir € trabgjo, puedo
aventurar algunos pensamientos tentativos y algo especulativos.
Este elemento especulativo reflgja el estado incompleto y no
acabado del andlisis. También define lineas de investigacion futu-

% Unacomparacién de Sueciacon los Estados Unidos, y Suizacon los
Estados Unidos, puede ofrecer un conocimiento util al respecto.

P Lainterpretacion general de la estructura politica ofrecida en este
trabajo puede ser extendida con utilidad a caso de regimenes no demo-
créticos. Laviabilidad de un grupo oligéarquico o dictatorial depende de
esquemas redistributivos satisfactorios via la operacion de instituciones
politicas. Lafalta de preocupacion o unamalaapreciacion sobre cudl es la
distribucion apropiada, hace peligrar la viabilidad del grupo dirigente.
De acuerdo ami conjetura, alin un régimen totalitario no puede olvidarse
completamente de las preferencias de |os ciudadanos sin ventajas. Parece
que una condicion necesaria para la viabilidad del régimen, la constitu-
yen algunas concesiones a estas preferencias. Un régimen totalitario con
todo su fuerte aparato ideoldgico no puede escapar de alguna influencia
sutil e indirecta gjercida por las preferencias de los ciudadanos. Un
régimen autoritario con poca obligacion ideoldgicay un menor rango de
institucionalizacién sufre ain de mayor sumision a las preferencias ciu-
dadanas.
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ra referente a diversos aspectos de la "economia politica del
gobierno”.

El modelo de transferencia pura de riqueza explica e creci-
miento relativo del presupuesto y su eventual convergenciaaun
equilibrio. Este equilibrio estadeterminado por lacondicién que
el grupo votante medio no distingue ventajas derivables de cam-
bios adicionales en los esquemas tributarios, que produzcan ma-
yorestransferencias deriqueza. Perolaextension del andlisispara
incorporar € rol de politicos, bureaus, y organizaciones de votan-
tes, introdujo consideraciones adicionales. El efecto acumulativo
de un crecimiento relativo y persistente del gobierno estimulala
formacion de organizaciones politicas. Mientras mayor y mas am-
plio sea e aparato gubernamental, mayor es la productividad
privada esperada de la organizacion politica. Asi, € crecimiento
relativo del gobierno se ve acompanado por un crecimiento delas
organizaciones politicas en nUmero e importancia. Se presentan
inversiones en estas organizaciones siempre que € stock acumu-
lado de instituciones politicas muestre oportunidades paratrans-
ferencias de riqueza o utilidad. A estas alturas, observamos que
los cambios delos preciosrelativos o enlosingresosrelativos, que
afectan a grupos sociales en particular, dan origen a incentivos
paranuevasformaciones politicas. Estasformacionesaumentan €l
costo paralos politicos y los burdcratas de olvidar o subvalorar a
estos grupos socides. Asi, losefectosde largo plazo del crecimien-
to relativo del gobierno se ven reflgjados en un rango creciente de
conflicto palitico. Las fronteras del conflicto politico cubren un
amplio espacio de temas. Mas aln, esto implica que € rango de
juegos de suma negativa en la sociedad, se expande en relacion al
rango dejuegos de sumapositiva. Asi, las consecuencias acumul a-
das de largo plazo del crecimiento relativo del gobierno se hacen
visibles gradualmente en unatasareal decreciente de crecimien-
to y un eventual estado de estancamiento. Laestructurasocia se
moldeara méas y mas en organizaciones politicas rigidas compro-
metidas en conflictos politicos permanentes. Bgjo las circunstan-
cias, estos conflictos se hacen cadavez masinsolucionables. Los
lamentos por la "ingobernabilidad" de la estructura politica
aumentan en frecuencia e intensidad.® Cuando se enfrentan, en
todas direcciones, con rigidas lineas de conflictos paliticos, desa-
parece cualquier "capital politico" que los funcionarios elegidos
o designados puedan haber adquirido originalmente. Esto debili-

% El modelo general corresponde alo observado en Italiay laciudad
de Nueva York.
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talaadministracion central y expone a gobierno aagresiones por

parte de organizacionespol iticasmayores o de maspeso. Asi, sur-
ge un peligro de inestabilidad creciente en & proceso politico.
Bajo edtas circunstancias, y cada vez con mayor probabilidad, la
evolucion politicallevaadiversas formas de sociedades no-demo-

créticas. Este proceso se puede desarrollar gradual mente durante
muchos afios. También serainterrumpido por movimientos con-
trarios en formaintermitente. Y mas particularmente, no necesita
Yy, mas bien, no llevard a comprometer eventos draméticos (o ro-
manticos) de "profunda significancia".*

Admito gue he dibujado un escenario sombrio. Afortunada-
mente, puede estar equivocado. No hay garantiade que mi andli-
Sis sea correcto. Por otra parte, alin aceptando € andlisis general
presentado en la seccién |11, e escenario con € que hemos con-
cluido representa s6lo mi vision mas probable. La historiay los
procesos politicos se desarrollan més all4 de cualquier esquema
determinista, al menos en e contexto de esfuerzos serios de cono-
cimiento. El conocimiento sistematico de | os procesos politicosy
de laeconomiapoliticadel gobierno estdalin en su infancia. Adn
buscamos grandes respuestas en un mundo de persistente incerti-
dumbre. El esquemacofrecidoy € escenario presentado, se entre-
gan como un desafio intelectual para luchar contra esta incerti-
dumbre.®

% Laimportancia de los eventos de mayo de 1968 en Francia se hace
més débil con una perspectiva de diez afios. Formoé una alteracion resi-
dual en & proceso de largo plazo.

® El programa analitico bosquejado en el trabajo, necesita examinar
también el pape dentro del proceso politico de las creencias socio-poli-
ticas. Su persistente presenciano se puede discutir y merece unaintegra-
cion sisteméaticaal analisis.



