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A creciente participacion

del sector publico en las

economias de los paises
occidentales se ha convertido en
un rasgo tipico de nuestros dias,
y ello explica el creciente interés
de los tedricos por la expansion
del gasto publico y las propues-
tas para frenar su crecimiento,
asi como la abundante literatura
vertida sobre el déficit del sector
publico y los problemas que ori-
gina.

Es evidente que no es posible
sefialar cual es 0 cudl debe ser
el tamano ideal del sector publi-
CcO en una economia moderna, ni
es ello tarea que le corresponda
al economista. Pero asi como
hace un cuarto de siglo no falta-
ban las criticas que mostraban el
escaso peso del sector publico
en la vida econdmica, hoy son
mayoria aplastante las afirma-
ciones que sefalan el excesivo
crecimiento del mismo y la ne-
cesidad de contenerlo y reducir-
lo; y las politicas de liberaliza-
cibn y de privatizacion se prac-
tican hoy en muchos paises, con
vistas a devolver al sector priva-
do actividades a él sustraidas en
los afos pasados.

De ahi que uno de los topicos
de la literatura economica de los
Gltimos aros sea el excesivo cre-
cimiento del gasto publico,
como indicador de esa exagera-
da presencia del sector publico
en la toma de decisiones econo-
micas para asignhar los recursos
escasos de las economias que
apoyan sus destinos basicamen-
te en el funcionamiento de las le-

yes del mercado. Y ésta es lara-
zon por la que PAPELES DE ECO-
NOMIA ESPANOLA incluye el tema
que nos ocupa entre los que se
tratan en este numero, entre
otros de igual actualidad e in-
terés.

El indicador generalmente em-
pleado para observar el creci-
miento del tamafo del sector
publico es la proporcién que re-
presenta el gasto publico res-
pecto al producto interior bruto
u otra magnitud macroeconomi-
ca similar. Si acudimos a este
indicador, podemos observar
que el sector publico ha saltado
desde representar menos de un
10 por 100 del PIB en los princi-
pales paises industriales a prin-
cipios de siglo a casi el 50 por
100 en la actualidad, si tomamos
la media de las naciones que se
agrupan en la OCDE, para las
que se publican estadisticas re-
gularmente.

Esta expansion se ha acentua-
do en los ultimos anos, especial-
mente a partir de la primera cri-
sis del petroleo, y sélo en los Ul-
timos dos o tres anos parecen
observarse sintomas de una cier-
ta desaceleracion del crecimien-
to del gasto publico. La expan-
sion del gasto no ha sido segui-
da en medida suficiente por el
aumento de los impuestos, por
lo que el déficit publico se ha
instalado como caracteristica
comun de las economias de
nuestros dias, provocando un
endeudamiento creciente de los
Estados y elevando a una de las
primeras categorias de gasto de
los presupuestos los pagos por
intereses de la deuda publica.

Aunque el comportamiento
del gasto publico sirve para indi-
car como se ha expansionado el
sector publico, no lo hace en
forma suficiente, pues hay otras
intervenciones publicas en la
vida econdmica que no se con-
tabilizan —o se contabilizan sélo
parcialmente — en las partidas ti-
picas de los gastos publicos.
Asi, los llamados gastos fiscales
{(incentivos fiscales o exenciones
de distinto tipo), los créditos y
los avales del Estado o muchas
regulaciones de la actividad eco-
nomica privada son consecuen-
cia directa de la presencia del
sector publico en la vida econé-
mica y, sin embargo, no quedan
reflejadas en la magnitud ma-
croeconomica que manejamos
con el nombre de gasto publico.
Estas otras intervenciones publi-
cas son mucho mas dificiles de
medir, y si aludo a ellas es sim-
plemente para sefalar que la
presencia del sector publico en
las economias modernas es cla-
ramente mas intensa que la que
se desprende de la cuantia del
gasto publico en proporcion con
cualquier macromagnitud.

Existe bastante unanimidad
entre los observadores del feno-
meno de la expansion del gasto
publico en sefialar que el motor
principal de este crecimiento
han sido, en especial en los Glti-
mos afnos, los llamados gastos
de transferencia o todas aquellas
actuaciones realizadas desde el
sector publico para asegurar un
cierto nivel de bienestar y con-
seguir una distribucion mas
igualitaria de la renta y la rique-
za. Asi como en las primeras dé-
cadas del siglo los gastos publi-
cos relacionados con el progre-
so economico fueron los mas di-
namicos, desde la época del cre-
cimiento econémico de los afios
60 los llamados gastos sociales
o redistributivos han sido los que
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han crecido a mayor ritmo y los
gue han originado en buena me-
dida el formidable salto del sec-
tor publico registrado en los pai-
ses desarrollados desde 1973
hasta nuestros dias.

No en todos los paises ha te-
nido el comportamiento expan-
sivo del gasto publico la misma
intensidad, como reflejan las ci-
fras que luego se aportaran. Los
mayores incrementos se han re-
gistrado, dentro de la OCDE, en
los paises del norte de Europa,
Italia y Bélgica. De otra parte,
Alemania, Estados Unidos y Sui-
za han experimentado creci-
mientos de sus sectores publi-
cos mucho menores. En Espaiia,
si tomamos el afio de 1973 como
referencia, la expansion del gas-
to publico ha significado pasar
del 23 por 100 respecto al PIB a
cerca del 40 por 100 en nuestros
dias, un crecimiento superior a
la media de los paises de la
OCDE, que han pasado del 33 al
42 por 100 en el mismo periodo
de referencia.

Ha existido claramente un am-
biente ideolégico que ha permi-
tido que esta expansion del sec-
tor publico pudiera producirse.
A partir de los anos 30 las pres-
cripciones economicas emana-
das de la filosofia keynesiana
propiciaron el crecimiento de la
intervencion del sector publico
en la vida economica. Asimis-
mo, la basqueda de objetivos de
eficiencia econémica a partir de
la Economia del Bienestar lleva-
ron a senalar los llamados «fa-
llos del mercado» como supues-
tos en los que el sector publico
debia intervenir para su correc-
cion. Los objetivos distributivos,
en fin, auspiciados por los regi-
menes democraticos y la expan-
sion econdmica tras la sequnda
guerra mundial, afiadieron un
considerable peso a la interven-

cion del sector publico en la eco-
nomia.

El resultado de la filosofia po-
litica y econdémica de estas Ulti-
mas décadas es bien patente: el
sector publico extiende hoy sus
dominios mas allé de lo que re-
sulta deseable para muchos y es
causa de una ineficiente asigna-
cion de recursos que es preciso
corregir. De ahi que exista un
claro interés tanto en buscar las
causas de este desmesurado
crecimiento del sector publico
como en encontrar formulas
apropiadas para frenar o limitar
este comportamiento.

La literatura economica sobre
la expansion del sector publico y
el crecimiento del gasto puablico
ha crecido probablemente inclu-
so a mayor ritmo que el fenome-
no que trata de analizar y expli-
car. Asi, la revista Journal of Pu-
blic Economics ha dedicado su
namero de diciembre de 1985 a
reproducir los trabajos del «No-
bel Symposium sobre crecimien-
to del Gobierno», celebrado en
Estocolmo en 1984. En este mis-
mo afio se celebrd una conferen-
cia en Cernobbio (Lago Como),
con el apoyo del Banco de ltalia
y el Instituto Bancario San Pao-
lo de Turin, sobre el mismo
tema, y los trabajos entonces
presentados se han publicado el
pasado afio en una obra editada
por F. Forte y A. T. Peacock.
Asimismo, el «Institute of Public
Administration» celebré en
1985, en octubre, una conferen-
cia sobre «El gasto publico: los
problemas claves». Por ultimo, y
sin tratar de ser exhaustivos so-
bre las publicaciones recientes
sobre la materia, la OCDE dedi-
co el nimero 4/1985 de su
OCDE Economic Studies, a ana-
lizar «El papel del sector plblicoy
{causas y consecuencias del cre-
cimiento del Gobierno), que
ofrece datos abundantes sobre

lo ocurrido en los paises de la or-
ganizacion. Y en Espafia, el Ins-
tituto de Estudios Econémicos
ha dedicado hace poco un nu-
mero de su revista a los proble-
mas planteados por la conten-
cion del gasto publico. Son és-
tas algunas muestras, de dife-
rente nivel teérico y practico,
que indican claramente la inten-
sidad de la preocupacion por el
tema de este trabajo, y que nos
serviran de referencia en nues-
tros comentarios. Las listas bi-
bliograficas contenidas en estos
estudios son bien expresivas
para reflejar la abundante litera-
tura aparecida en los ultimos
afos sobre el fenomeno de la ex-
pansion del gasto publico o el
exagerado crecimiento del sec-
tor publico. De estas aportacio-
nes se deduce, como han dicho
algunos de los autores que se
han ocupado del tema, que al
trabajo inductivo le falta general-
mente rigor tedrico y que a las
aportaciones deductivas les fal-
ta relevancia empirica (1). Es de-
cir, que el estado de la cuestion
no se encuentra, desde el pun-
to de vista teodrico, a la altura de
las circunstancias: esto es, que
pese a la generalidad e intensi-
dad del fenémeno del crecimien-
to del gasto publico, la teoria no
ofrece por el momento explica-
ciones suficientemente adecua-
das, ni mucho menos recetas
eficaces para su solucion.

A partir de estas afirmaciones
generales sobre el problema que
nos ocupa, el presente trabajo
se propone: ofrecer algunos da-
tos que permitan apreciar la in-
tensidad y caracteristicas del fe-
noémeno del crecimiento del gas-
to pulblico; resefiar brevemen-
te algunas de las explicaciones
principales aparecidas en la lite-
ratura econémica; y, por ultimo,
aludir brevemente a las formulas
aportadas para intentar corregir
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Francia

Grecia

Japén
~ Estados Unidos
Reino Unido

Total OCDE
{(Media ponderada)

TN ol - T

CUADRO N.° 1

{Porcentaje de GP respecto al PIB)

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO EN LOS PAISES DE LA OCDE

1960 1965 1970 1973 1975 1880 1981 1982 1983 1984 (*) 1985 (**)
22,1 256 255 26,7 323 333 340 364

32,1 378 392 41,3 46,1 489 50,3 504

30,3 323 365 39,1 445 512 557 562 582 583 577
289 291 357 360 408 409 418 460 468

248 299 402 42,1 482 562 600 609 61,1 602 583
26,7 308 30,7 31,2 363 372 381 399 403

346 384 389 385 435 46,1 49,1 508 515 525 51,6
325 366 386 415 489 484 492 494 486 48,0 471
1774 206 224 21,1 26,7 305 368 376 42,1 438 445
28,0 331 396 390 466 51,9 546 547 54,1 539
30,1 343 342 378 432 461 514 549 574 583 579
33,7 387 46,0 493 566 595 61,2 636 628 61,1 60,0
18,3 193 221 27,3 324 345 344 348

276 279 324 31,3 356 350 353 37,7

32,6 361 390 40,7 464 451 478 473 472 4477 432
31,1 36,4 43,7 451 493 62,1 651 668

17,2 19,7 21,3 24,2 287 293 289 30,1 303

17,0 201 216 21,3 303 — 425 —

18,8 19,6 222 230 247 324 341 36,6

263 30,6 32,7 332 384 40,1 409 423 41,7

Fuente: OCDE.
(*) Estimacion.
(**) Previsiones.

este comportamiento expansivo
del sector publico.

Como ya se ha dicho, el indi-
cador mas empleado en la medi-
cion del fenomeno que nos ocu-
pa es el de relacionar el gasto
publico con el PIB. Las estadis-
ticas mas completas a efectos
de comparacicnes internaciona-
les se vienen publicando desde
hace ya bastantes afos por la
OCDE, organizacion gue se ha
ocupado de las tendencias del
gasto puablico en los paises
miembros en varios trabajos (2),
de manera especial en los ulti-
mos diez arios.

Si acudimos a una publicacion
reciente de la OCDE sobre el
problema al que nos estamos re-
firiendo, encontramos la si-
guiente descripcidén: «Las dos
Gltimas décadas se han caracte-
rizado por un rapido crecimien-
to en el grado de implicacién del
sector publico en las economias
de todos los paises de la OCDE.
Por ejemplo, en 1960 sélo en dos
naciones el gasto publico total
era superior a un tercio del PIB,
mientras que en 1982 ese nivel
habia sido sobrepasado en todos
los paises para los que se tenian
datos disponiblesy (3).

Con la ayuda de los datos es-
tadisticos contenidos en el cua-
dro n.° 1, voy a destacar a con-
tinuacion los aspectos principa-

les de la evolucién del gasto en
los paises de la OCDE.

1) En el dltimo cuarto de siglo
el gasto publico ha crecido en
los paises industriales mas que
en ningln otro periodo similar.
Como media, las naciones agru-
padas en la OCDE han registra-
do un aumento del gasto publi-
co desde el 26,3 por 100 del PIB
en 1960 al 42 por 100 en 1983.
Baste sefialar que a principios de
siglo dicho porcentaje estaba si-
tuado entre el 6 y el 10 por 100
para los paises méas desarrolla-
dos y que en 1940 era del 15 al
20 por 100 (4).

2) El crecimiento se ha acele-
rado en la mayor parte de los
paises a partir de la primera cri-
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sis del petréleo, en 1973. Desta-
can a este respecto los compor-
tamientos de Bélgica, Dinamar-
ca, Francia, Italia, Japon, Sue-
cia, Portugal y Espafia: en todos
estos paises el gasto publico ha
ganado mas de 13 puntos por-
centuales como proporcion del
PIB en un periodo de aproxima-
damente 10 afos, lo que signifi-
ca una expansion muy intensa
de dicha magnitud.

3) En los paises mas avanza-
dos, con la sola excepcion de
Japén, que tenia en 1973 un
gasto publico de los de mas bajo
nivel de los paises de la OCDE,
el aumento del gasto en propor-
cion al PIB ha sido de unos
7 puntos porcentuales aproxi-
madamente.

4) En los ultimos afos del
cuarto de siglo a que se refiere
el cuadro n.° 1 se observa una
estabilizacion del gasto publico,
e incluso una disminucién del
mismo en buena parte de los
paises para los que se dispone
de datos. Los casos de Alema-
nia, Holanda y Reino Unido son
los mas destacados en cuanto a
esta reduccion.

5) En Esparia, la proporcion
de gasto publico respecto al PIB
se ha duplicado en el cuarto de
siglo considerado, con un au-
mento de 4 puntos porcentuales
entre 1960 y 1973 y un incremen-
to de 14 puntos entre este Ulti-
mo ano y 1983.

Si se observan las principales
partidas del gasto publico en el
grupo de paises que venimos
considerando, se comprueba
que son los llamados gastos so-
ciales o «gastos del Estado de
Bienestar» (gastos en pensio-
nes, en subsidios de desempleo,
en salud y en ensefianza, princi-
palmente) los que aparecen
como los mas dinamicos. En los

ultimos anos, y como conse-
cuencia del fuerte endeudamien-
to de los sectores publicos de los
paises —en los que los ingresos
publicos han crecido mucho me-
nos que los gastos— la partida
de pagos de intereses ha creci-
do de manera considerable y re-
presenta ya mas del 10 por 100
del gasto total de los paises de
la OCDE, mas del doble que en
1975.

Como ya se ha dicho, la me-
dicion de la presencia del sector
publico en la economia a través
de las cifras de gasto publico no
es mas que una medicion aproxi-
mada, y muestra una vision in-
fravalorada de la realidad. Que-
dan sin considerar las llamadas
actividades off-budget, como
son las actividades de las empre-
sas publicas, los llamados «gas-
tos fiscales», las actividades cre-
diticias y de garantia del sector
publico y las medidas de regula-
cion de la economia (5). Todas
ellas han mostrado un compor-
tamiento expansivo en el perio-
do considerado, aungue sobre
ellas no se dispone de datos su-
ficientes ni es nuestro proposito
analizarlas en este trabajo.

Una vez descritos los rasgos
principales de la evolucion del
gasto publico en las economias
industriales, hemos de pregun-
tarnos por las causas de este
comportamiento. A la vista de
los datos aportados, el fendme-
no es evidente, y preocupante, y
no es de extrafiar que haya me-
recido razonamientos abundan-
tes desde la optica economica,
aungue no exista ninguna expli-
cacion compartida generalmen-
te ni una enumeracion suficien-
te de los factores de expansion
del gasto. Veamos a continua-
cion algunas de las explicacio-
nes mas tipicas.

Dentro del pensamiento eco-
noémico clasico no surgid ningu-
na explicacién tedrica sobre la
evolucién del gasto publico,
simplemente porque el papel del
sector publico quedé reducido al
minimo necesario, ante el énfa-
sis puesto por los tedricos en la
acumulacion de capital por el
sector privado como motor del
desarrollo econobmico y el esca-
s0 peso alcanzado por las activi-
dades que implicaban la realiza-
cion de gastos publicos.

La expansion del gasto publi-
co es un fendmeno moderno,
del siglo actual, y méas concreta-
mente de los dltimos 25 anos,
como ya se ha visto.

A finales del siglo pasado, un
hacendista aleman, A. Wagner,
se ocup6 del gasto publico con
bastante fortuna, si se tiene en
cuenta la abundante literatura
que ha provocado su famosa
proposicion o «ley», considera-
da como la primera contribucion
teorica sobre el crecimiento del
gasto (6). En opinion de Wag-
ner, la actividad estatal debia in-
crementarse en los paises pro-
gresivos debido a las exigencias
derivadas del desarrollo indus-
trial. Como ha sido destacado
con generalidad, la argumenta-
cion no era satisfactoria tedrica-
mente y la «ley» del hacendista
aleméan, que se ha cumplido evi-
dentemente en nuestro siglo, no
SUpUSO Mas que una primera ex-
plicacion aproximada del lado de
la demanda, segun la cual el de-
sarrollo econdmico implica un
crecimiento de los gastos publi-
cos como consecuencia de la
creciente complejidad de la eco-
nomia.

Durante la primera mitad del
siglo actual el crecimiento del
gasto publico no gozd de la

155



¢POR QUE HA AUMENTADO EL GASTO PUBLICO?

Dos motivos conceden a esa inquie-
tante pregunta una importancia trascen-
dente. El primero: los actuales niveles
de gasto puiblico, situados, en la mayor
parte de la OCDE, en el 50 por 100 del
PIB, limite que incluso se ha superado
con creces por algunos paises. El se-
gundo: la opinion abrumadoramente ma-
yoritaria que hoy se registra tendente
a frenar el gasto pablico y procurar su
disminucion. Ahora bien: jcomo conse-
guir el control del gasto publico si igno-
ramos las causas que han producido su
formidable expansion desde el 10 por
100 a que ascendia su participacion en
el PIB a comienzos de siglo a ese 50
por 100 en que se ha situado en nues-
tro tiempo? Conocer las causas del au-
mento del gasto pablico equivale, por
tanto, a disponer de una premisa obli-
gada para disefiar una politica eficiente
capaz de controlarlo.

¢Y qué sabemos sobre las causas del
aumento del gasto pablico? La respues-
ta mas sincera de los hacendistas seria:
algunas cosas pero no las suficientes,
y no porgue esas causas no se hayan
buscado con perseverancia y utilizando
todos los métodos disponibles. Tanto se
ha escrito del tema que uno de los tra-
bajos mas dtiles y necesarios de los
economistas y hacendistas actuales con-
siste en ofrecer una clasificacibn con
arreglo a la cual ordenar las muchas ex-
plicaciones disponibles sobre las causas
del aumento del gasto publico. Larkey,
Stolp y Winer, en un trabajo que ofre-
ce este numero de PAPELES, realizan una
clasificacion que divide a las explicacio-
nes disponibles sobre el aumento del
gasto publico en dos grandes grupos se-
gun el método utilizade para su explica-
cion: I. Los enfoques empiricos, y Il. Los
modelos formales.

El primero de esos grupos parte de
los hechos (como ha aumentado efec-
tivamente el gasto en los distintos pai-
ses) tratando de hallar, a partir de su
analisis, una explicacion por una via ge-
nético-causal. Cinco son los enfoques
empiricos principales que pueden des-
tacarse en el estudio del crecimiento
del gasto pablico: 1.°) La ley de Wag-
ner, famosa, imprecisa y provocadora
proposicion que el hacendista aleman
formuld en el pasado siglo: «que en los
paises socialmente avanzados el gasto
publico tiende a aumentar su participa-
cion en la produccién total a lo largo
del tiempo». Un tiempo que Wagner
identificaba como de industrializacion
y desarrollo. La verificacion de la ley de
Wagner hizo furor entre los economis-
tas en los afos sesenta y setenta, tra-
tando de encontrar las variables claves
que decidian el aumento el gasto publi-
co en las distintas sociedades. Estudios
mas bien descriptivos de la expansion
del gasto que de valor predictivo. 2.°) La
ley Peacock-Wiseman, o del efecto des-
plazamiento. Los gastos publicos crecen
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de forma discontinua, asociados a con-
mociones sociales y/o bélicas que alte-
ran el concepto de carga tributaria ra-
zonable que los contribuyentes estan dis-
puestos a soportar en cada fase histo-
rica. La conmocién social fuerza a una
revision de esa carga fiscal aceptada
(efecto inspeccién) y permite su aumen-
to, con lo que el gasto piblico se ele-
vara. Tras la formulacién de esa ley se
emprendid un amplio trabajo empirico
para comprobar o no su presencia en
distintos paises, lo que desplazd el nudo
causal del aumento del gasto desde la
demanda social (ley de Wagner) a los
factores de la oferta (atendiendo a los
ingresos publicos). 3.) Caracter no con-
trolable del aumento de ciertos gastos
que han protagonizado las elevaciones
recientes en los presupuestos de gastos
publicos {pensiones, subsidios a empre-
sas, pagos de intereses por deuda pui-
blica). 4.°) Efectos de la inflacién sobre
mayores ingresos por impuestos, que a
su vez permiten, en una era inflacio-
nista como la que vivimos, el aumen-
to de los gastos publicos. 5.°) El enfo-
gue empirico mas seric del comporta-
miento del gasto es —para muchas opi-
niones— el realizade por David Came-
ron, que destaca los efectos expansivos
sobre el gasto del grado de apertura de
las economias v la ideologia del partido
del gobierno.

Frente a ese enfoque empirico, los
modelos formales han tratado de ofre-
cer explicaciones analiticas de la dimen-
sion del sector ptiblico. Las explicacio-
nes disponibles, siguiendo esta aproxi-
macion, son numerosisimas. Una clasifi-
caciéon atil de esas explicaciones es la
realizada por Larkey, Stolp y Winer, ya
citada. Esa clasiicacién diferencia cin-
co grupos de modelos: 1.°) Modelos de
votacién, que decidan directamente los
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programas de gasto publico y que, a su
vez, diferenciarian dos posibles enfo-
ques: a/ el del votante mediano (base
para la adopcion de decisiones en una
democracia, pues la eleccion del votan-
te mediano se impondra a cualquier otra
aiternativa), y que Meltzer y Richard han
utilizado para explicar las politicas al ser-
vicio de la distribucion; b) el de la in-
fiuencia que el funcionario/trabajador en
el sector publico puede ejercer sobre el
proceso de eleccion de gasto publico.
2.°) Modelos de decision del gasto a tra-
vés del proceso legislativo, que acentian
la importancia de las reglas de decision
(mayoria absoluta, mayerias cualificadas)
y los incentivos de los politicos para su
permanencia en el poder como premisas
explicativas del aumento del gasto. 3.°)
Modelos de decision burocratica, que
destacan las motivaciones perscnales y
€l poder de los funcionarios para cons-
truir modelos explicativos del aumento
del gasto publico. 4.°) Modelos de com-
portamiento de los grupos de interés,
cuya coincidencia fundamental reside
en atribuir el comportamiento expansivo
de gasto publico al suministro de bienes
privados y publicos por el sector publi-
co y a la presion que los intereses capa-
ces de organizarse desataran sobre los
organos de decision del gasto (Gobier-
no, Parlamento). 5.°) La teoria de la di-
ferencia de productividad, de Baumol. El
sector publico, en virtud de lo que ha
dado en llamarse su enfermedad, pade-
ce un crecimiento de la productividad
mucho mas reducido en la prestacién
de sus servicios que la que consigue el
sector privado. Como los salarios (y el
resto de los factores de produccion) tie-
nen valores de retribucion comunes pa-
ra el sector privado y el puablico, serd
inevitable que los costes del sector pi-
blico aumenten.

El muestrario anterior de explicacio-
nes empiricas y formales del crecimiento
del gasto publico indica que no hay fal-
ta de respuestas a la pregunta funda-
mental de ;por qué crece el gasto pl-
blico? El problema reside més bien en
la abundancia de esas contestaciones
y en su calidad. Se ha afirmado con du-
reza que las explicaciones del aumento
del gasto ofrecian hechos sin teoria (los
enfoques empiricos) y teoria sin hechos
(el enfogue de los modelos). Con ese jui-
cio negativo no se logra gran cosa.
Quizas fuera mas Gtil tomar el plano
de las explicaciones del gasto pablico
para orientar la investigacion del aumen-
to del gasto en cada pais y decidir asi
la importancia relativa que en &l tienen
los factores enumerados y propuestos
por la teoria. Claro estd que la explica-
cibn que se consiga siempre padecera
las limitaciones con las que cuente ia
teoria disponible, pero, en cualquier ca-
so, esas limitaciones seran menores que
las que siempre padecen abrumadora-
mente la improvisacion y el arbitrismo.



atencion de los tedricos, pese a
los avances del mismo a raiz de
las dos guerras mundiales. Fue
precisamente la observacion del
impacto de estos acontecimien-
tos sobre el gasto publico en el
Reino Unido lo que llevoa A. T.
Peacock y J. Wiseman a teori-
zar sobre la expansion del gasto
publico en su pais, en un traba-
jo abundantemente citado en la
literatura sobre la materia en el
que vino a consagrarse el llama-
do «efecto desplazamientoy (7).
Los autores britanicos, obser-
vando la evolucion del gasto pu-
blico desde 1890 a 1955, seriala-
ron que se advertian ciertos sal-
tos del gasto con motivo de
acontecimientos extraordina-
rios, como lo fueron las dos
guerras. Segun ellos, existia en
épocas normales un cierto equi-
librio entre los gastos y los ingre-
sos publicos, en funcion de lo
que se consideraba como pre-
sion fiscal maxima soportable.
Cuando se producia un hecho
extraordinario y surgia la necesi-
dad de realizar nuevos gastos
publicos se advertia un incre-
mento de la presion fiscal tem-
poralmente, pero los gastos no
volvian a su situacion anterior
cuando la circunstancia extraor-
dinaria desaparecia y se acaba-
ba por consentir una elevacién
de la carga impositiva para los
contribuyentes del pais. El gas-
to publico evoluciona, pues, se-
guin Peacock y Wiseman, me-
diante desplazamientos bruscos
del mismo originados por situa-
ciones anormales de la econo-
mia del pais. Al menos eso es lo
que, a su juicio, constituye la ex-
plicaciébn mas razonable de lo
acontecido en Gran Bretafia en
la primera mitad del siglo actual.

Hace treinta afios el acervo de
explicaciones sobre el compor-
tamiento del gasto publico se li-
mitaba basicamente a las dos

aportaciones hasta ahora breve-
mente resefiadas. En los afos
50, y especialmente tras la apa-
ricion del trabajo de Peacock y
Wiseman, proliferaron las inves-
tigaciones sobre la evolucion del
gasto publico en las principales
economias, con las que se trato
de contrastar la hipotesis de los
economistas britanicos, y se re-
laciond la proporcion gasto pu-
blico-PIB con el nivel de desarro-
llo econémico, con objeto de se-
fialar que era la expansion eco-
némica la causa principal del
comportamiento alcista del gas-
to publico. Los trabajos empiri-
cos elaborados al respecto mos-
traron resultados variados y sir-
vieron para afiadir otras circuns-
tancias extraordinarias distintas
de las guerras como causantes
de los desplazamientos del gas-
to y, aungue no proporcionaron
conclusiones categoricas sobre
la relacion gasto-desarrollo eco-
noémico, si mostraron una cierta
relacion de interdependencia, al
menos para los estadios inter-
medios de crecimiento de las
economias (8).

La literatura explicativa sobre
las causas del crecimiento del
sector publico se enriquecid en
1967 con un trabajo de W. J.
Baumol, elaborado para fines
distintos, ya que su proposito
era el estudio de la anatomia
de la crisis de las grandes ciuda-
des (9). La aportacion de Bau-
mol se basaba en un modelo de
crecimiento desequilibrado de la
productividad en los dos gran-
des sectores de la economia en
que se agrupaban las activida-
des econdmicas para los fines de
su trabajo. Segun el economista
norteamericano, la diferencia
que separa a esos dos sectores
es el desarrollo tecnolagico, que
en uno permite notables incre-
mentos de productividad («las
actividades tecnolégicamente

productivasy) mientras que en el
otro solo esporadicamente se
producen aumentos de produc-
tividad. Las actividades financia-
das a través del gasto publico
pertenecen al campo en el que
no se producen mejoras de la
productividad y, dado que los
salarios crecen uniformemente
en ambos sectores de la econo-
mia, el coste de los servicios
proporcionados por el sector pu-
blico aumenta relativamente
mas que el de los bienes y ser-
vicios de los sectores tecnologi-
camente progresivos.

Al igual que la aportacion de
Peacock y Wiseman, la aplica-
cion del modelo de Baumol a las
actividades del sector publico
supone una explicacion del cre-
cimiento del gasto desde el lado
de la oferta, frente al énfasis
puesto, en la tradicion de la «ley
de Wagner», en los factores de
demanda.

La explicacion de Baumaol tie-
ne mas enjundia desde el punto
de vista econémico que las otras
dos expuestas anteriormente,
pero no es una teoria satisfacto-
ria para explicar las causas que
han elevado el gasto publico al
ritmo que hemos podido obser-
var en los Gltimos 15 afos.

D. Cameron se ha ocupado
especificamente de la expansion
del gasto publico entre 1960 y
1975 en casi una veintena de pai-
ses industriales, con objeto de
encontrar las razones por las que
se produce dicha expansion
(10). Segun este trabajo, la tasa
de desarrollo econémico no es
un factor de expansién del sec-
tor publico, siendo ésta mayor
cuando el crecimiento de la eco-
nomia es modesto, lo que ha po-
dido observarse claramente des-
de la crisis de 1973 en todos los
paises de la OCDE, como ya se
ha sefialado, conclusion que vie-
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ne a echar por tierra la tesis de
la «ley de Wagner».

Segun Cameron, tampoco la
existencia de impuestos que su-
ponen para los contribuyentes
una «ilusion fiscal» (11) es una
fuente del crecimiento del gas-
to, lo que viene a contradecir
otra linea del pensamiento tra-
dicional.

Las causas que Cameron se-
fiala como origenes de la expan-
sion del gasto publico, en base
a su trabajo empirico, son la
ideologia social-demécrata o iz-
quierdista de los gobiernos, la
centralizacion de las actividades
del sector publico y la depen-
dencia respecto al comercio ex-
terior de la economia. Como han
dicho Larkey, Stolp y Winer, «el
trabajo de Cameron es altamen-
te meritorio dentro de la literatu-
ra empirica, bastante insatisfac-
toria, sobre el crecimiento del
sector publico. Resulta quizés
mas acertado en plantear feno-
menos empiricos interesantes
gue en explicarlos desde un pun-
to de vista teorico» (12).

En otra linea de razonamien-
to, y dentro de la Teoria de la
Eleccion Publica, la expansion
del gasto publico ha sido objeto
de explicaciones que merece la
pena resefiar brevemente. El
comportamiento del gasto es
una consecuencia directa de
quienes intervienen en las deci-
siones que implica (votantes, le-
gisladores y politicos, burécra-
tas o grupos de interés) y son las
fuerzas o presiones que emanan
de estos protagonistas las que
mueven el gasto publico a velo-
cidad superior a la de la econo-
mia en su conjunto.

Como ha sefialado Peacock,
fue Alexis de Tocqueville el ini-
ciador de la tradicion de buscar
en el funcionamiento de la de-
mocracia el comportamiento ex-

pansivo del gasto publico (13).
En efecto, en su famosa obra
Democracy in America relacio-
naba Tocqueville el gasto publi-
co con la extension del derecho
de voto y con el grado de desi-
gualdad en la distribucién de la
propiedad.

J. M. Buchanan y sus segui-
dores han buscado en el funcio-
namiento de la organizacion po-
litica democratica las razones
para explicar el crecimiento del
gasto publico, algo que parece
bastante razonable.

Un primer grupo de explica-
ciones se relacionan con los de-
seos de los votantes y las reglas
a través de las cuales se toman
las decisiones. Asi, la regla de la
mayoria ha sido acusada de ser
causante de una expansion del
gasto publico mayor de la desea-
da, o se ha destacado el papel
ejercido en las votaciones sobre
gasto por los empleados del sec-
tor publico.

En segundo término, el propio
funcionamiento de los Parla-
mentos de los paises ha sido se-
fialado como un factor de creci-
miento del gasto publico. Si son
los miembros del poder legislati-
VO, nuestros representantes en
los regimenes democraticos, los
encargados en Ultima instancia
de tomar las decisiones sobre el
gasto publico, o son nuestros
deseos, que ellos interpretan, o
son sus preferencias o sus mé-
todos de decidir los responsa-
bles finalmente de la acelerada
marcha del sector publico. Pare-
ce bastante claro que, al menos
formalmente, los protagonistas
del fenémeno de la excesiva ex-
pansion del gasto publico son
los componentes del poder le-
gislativo, pues a ellos esta enco-
mendada constitucionalmente la
tarea de aprobar dichos gastos.

Se ha buscado un tercer tipo

de argumentacion en el analisis
del comportamiento de la buro-
cracia. Los modelos basados en
las decisiones burocraticas, de
los que el de Niskanen es el mas
representativo (14), sefalan que
al ser la oferta de bienes y servi-
cios publicos una actividad mo-
nopolistica y buscar los burécra-
tas hacer maximo el presupues-
to que administran, impulsan el
gasto publico en busca de sus
intereses.

Por dltimo, la influencia de
los grupos de interés o de pre-
sion en la provisién de bienes y
servicios publicos ha sido ofreci-
da también como una causa de
sobredimension del gasto publi-
co dentro del funcionamiento de
los regimenes democraticos.

Dentro de este sucinto re-
cuento de las teorias explicativas
del gasto publico, hemos de re-
senar finalmente los argumentos
basados en aspectos ideologi-
cos. Asi, para algunos, la filoso-
fia keynesiana ha apoyado una
intervencion exagerada del sec-
tor publico en la vida econémi-
ca, no soélo para subsanar los lla-
mados fallos del mercado, sino
para influir sobre la marcha de
las economias y para redistribuir
la renta y la riqueza. Buchanan
vy Wagner publicaron en 1977 un
trabajo critico, sobre el impacto
de las ideas keynesianas en el
crecimiento del sector publico y
su situacion deficitaria (15), que
se ha convertido en referencia
obligada al estudiar la influencia
de las ideas de Keynes sobre la
extension del sector publico en
las economias de nuestros dias.
Ahora bien, como dicen Larkey,
Stolp y Winer, la «revolucion
keynesiana» puede haber modi-
ficado la opinién publica sobre el
impacto positivo del sector pu-
blico sobre la economia, pero su
aportacion ha sido escasa en
la tarea de construir una teoria
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AUMENTO DEL GASTO PUBLICO
Y AUMENTO EN LA IMPOSICION.
(CUAL ES LA CAUSA, CUAL ES EL EFECTO?

El interes por dominar el crecimiento
del gasto plblico que hoy se registra
en todos los paises occidentales, se de-
riva, en gran parte, de la cuantia alcan-
zada por el déficit pablico y del recono-
cimiento de sus negativos efectos so-
bre la inflacién, los elevados tipos de
interés (que ahogan la inversién privada
y las oportunidades de empleo) v el ajus-
te a la crisis de las distintas economias
{negado por las subvenciones y ayudas
publicas que estan detras del déficit y
que mantienen a sectores y empresas
sin futuro). De ese reconocimiento de
los peligros del déficit ha partido el apo-
yo a las modificaciones tributarias que
cierren el bache del déficit y restauren
una administracidn fiscalmente respon-
sable.

¢Es un camino acertado para reducir
el mal del déficit pablico el aumento de
la imposicidbn, o mas bien la accion de-
beria orientarse a la consolidacion y ul-
terior reduccién del gasto puablico? He
aqui una pregunta cuya respuesta divide
a los economistas y hacendistas en la
actualidad.

Milton Friedman ha ofrecido a esa
gran cuestibn contemporanea una res-
puesta categorica. Ningin aumento de
la imposicion reducira el déficit pablico.
Las cosas suceden mas bien al reves:
todo aumento de impuestos provocara
aumentos de gasto plblico y el déficit
permanecerd donde estaba. «lLa regla
politica n.° 1 —afirma Friedman— es
que el gobierno gasta siempre lo que el
gobierno recibe por impuestos, por tan-
to el problema de un pais con déficit no
es que no grave suficientemente por
impuestos a sus ciudadanos sino mas
bien que gasta demasiado. Aumentar
los impuestos equivaldra, por lo tanto,
a seguir teniendo el mismo déficit y ade-
mas un nivel mayor de gastos publicosy.

Los tedricos de la llamada escuela de
la eleccion piblica tienen una respues-
ta diferente a la pregunta anterior res-
pecto de como los impuestos afectan
al gasto publico. Buchanan y Wagner
han formulado claramente esa respues-
ta. La variable clave que afecta al gasto
publico es la forma en la que el gobier-
no obtiene sus ingresos. Si el gobierno
tuviera que obtener sus ingresos por
impuestos directos sobre la renta o los
beneficios, se tendria un limite que cons-
trefiiria los aumentos del gasto pablico,
va que el caracter visible de estos gra-
vamenes y su aumento para financiar
el mayor gasto levantarian la oposicion
ciudadana a la elevacion de la presion
fiscal. Por el contrario, si tales ingresos
publicos se financian deficitariamente
{con aumentos de deuda o elevaciones
en la cantidad de dinero) se «reduciria
la resistencia de los contribuyentes, a
quienes se les aseguraria un aumento
de los servicios publicos sin reclamar-
les un pago tributario inmediato. El pre-
cio percibido por los contribuyentes de
los servicios publicos seria asi menor,
con lo que éstos aumentarian las de-

mandas de tales servicios. Los niveles
preferidos del presupuesto por los con-
tribuyentes serian mayores y los politicos
serian sensibles a estas preferencias,
y las traducirian en forma de una ma-
yor produccién publicay. De este enfo-
que de Buchanan-Wagner se sigue que
el crecimiento del sector publico se ori-
gina por la falsa percepcion de los ciu-
dadanos del coste de los servicios pu-
blicos financiados a déficit. Claro esta
que los ciudadanos terminaran pagan-
do un impuesto especial «indirecto y
oculton a través de tipos de interés méas
elevados a que esa financiacion condu-
ce (efecto expulsion del crédito vy la in-
version privada) y a través de una ma-
yor inflacion. La mayor inestabilidad pro-
ducida por los tipos de interés mas ele-
vados y la inflacion conceder a los po-
liticos una excusa para aumentar la di-
mension del sector piblico, porque en
una economia intrinsecamente inestable
la intervencion del gobierno se convier-
te en un imperativo moral.

En contraste con las dos respuestas
anteriores, Robert Barro ha ofrecido la
suya que, en primer lugar, se opone a
la de Friedman. Los aumentos en la im-
posicion no son los que causan la ex-
pansion del sector publico. Mé&s bien la
situacion real es la opuesta. Son los ma-
yores gastos publicos los que fuerzan
las elevaciones en los impuestos. En se-
gundo lugar, en oposicidon a Buchanan
y Wagner, Barro no cree que el gasto
a déficit genere una ilusion fiscal que
facilite el uso irresponsable de los fon-
dos publicos por los politicos. Los au-
mentos de deuda publica no se consi-
deran por los contribuyentes —segiln
Barro— como parte de su riqueza neta.
Basandose en el teorema de la equiva-
lencia ricardiana, Barro afirma que los
aumentos de la deuda piblica se corres-
ponderan con la corriente de futuros
impuestos para afrontar los costes de
SuU servicio y que se capitalizan, como
tales, por las generaciones presentes.
Este enfoque se opone a la afirmacién
de Buchanan y Wagner de que la finan-
ciacion a déficit abarata el coste de los
servicios publicos y estimula asi el desa-
rrollo del sector publico. Esa ilusion fis-
cal no se produce porque los aumentos
del gasto a déficit se descuentan como
impuestos futuros por los contribuyen-
tes actuales.

Son asi tres las respuestas que ha re-
cibido de los econocmistas la pregunta
clave anterior. Friedman afirma que mas
impuestos llevaran a mayores gastos p-
blicos. Buchanan y Wagner afirman que
la financiacion deficitaria es la que pro-
duce mayores gastos publicos, que no
se registrarian si los costes reales de los
servicios publicos fueran conocidos por
los contribuyentes. Barro sostiene que
un mayor gasto publico produciria au-
mentos en la imposicion.

Y bien, ;jcual de esas hipdtesis pare-
ce estar mas de acuerdo con los he-
chos? La respuesta a esta cuestion de-

cisiva ha sido abordada recientemente
por tres economistas americanos — An-
derson, Wallace y Wagner— con refe-
rencia a Estados Unidos para el periodo
1946-1983. Utilizando una técnica eco-
nométrica, basada en el test de Gran-
ger, llegan a las siguientes conclusiones:

1.* Los resultados obtenidos mues-
tran gue los gastos pablicos y sus va-
riaciones son los causantes del aumento
de los impuestos. Los aumentos en la
imposicion han seguido a la expansion
del gasto pablico. Dicho en otros tér-
minos, esos resultados son coherentes
con la hipétesis de Robert Barro.

2.7 Los resultados obtenidos discre-
pan abiertamente con la hipbtesis Fried-
man de que los aumentos en los impues-
tos sean causa de los aumentos de los
gastos piblicos.

3.7 Los datos y las pruebas dispo-
nibles tampoco ratifican la hipotesis de
Buchanan y Wagner de que un aumen-
to de los impuestos directos sobre la
renta y beneficios disminuyan o mode-
ren el crecimiento del gasto plblico.

Esos resultados tienen una aplicacion
directa al gran debate actual sobre qué
camino seguir para limitar la dimension
del sector publico. Claramente la limita-
cion del gasto publico seria el camino
eficiente. Sin embargo —y como los
autores de esa investigacion empirica
indican — ello no equivale a afirmar que
las limitaciones de la imposicion carez-
can de efectividad. La razbn de esa apa-
rente paradoja encuentra su explicacion
en el hecho de que las regresiones uti-
lizadas en la prueba estan basadas en
una situacién presupuestaria en la que
un aumento de los gastos puede aten-
derse con un aumento en la imposicion.
Si la situaciébn presupuestaria variase de
forma que el poder de imposicibn se
limitase (lo que no es el caso en la ac-
tualidad en Estados Unidos y los restan-
tes paises occidentales) esa nueva limi-
tacién —inexistente en el periodo de
prueba de las hipotesis, 1946- 1983 —
también podria limitar la capacidad de
gasto publico.

Aunque la validez de todo contraste
quede limitada al area y periodo elegi-
dos, es evidente que esa contemplacion
del problema apoya, en principio, la es-
trategia definida por la OCDE para el
tratamiento del déficit, que convencio-
nalmente se califica como «consolida-
cion presupuestaria», que sitha en pri-
mer plano la limitacidn del gasto pu-
blico, para pasar en una segunda fase a
la reduccién impositiva, en aquellos tri-
butos con mayores impactos sobre los
incentivos. El problema politico y téc-
nico reside en como limitar el crecimien-
to del gasto piblico, esto es: qué alter-
nativas politicas (constitucionales o no)
y técnicas serian las mas aconsejables.
Pero que el problema sea el como limi-
tar el gasto supone afirmar la necesidad
de su contencion, sin la cual cualquier
politica frente al déficit es pura y estéril
retorica.
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del sector publico y, extensiva-
mente, del crecimiento del mis-
mo (16).

Desde una posicion de pensa-
miento opuesta, los tedricos de
la izquierda se han ocupado
también del crecimiento del sec-
tor publico en la tradicion de las
predicciones de Marx, dentro
de su vision de la evolucion del
capitalismo. El trabajo de J.
Q'Connor, de 1973, es probable-
mente la construccion mas tipi-
ca a este respecto (17) y su te-
sis se centra, al igual que las
otras elaboraciones del mismo
corte, en justificar el crecimien-
to del sector publico en las cri-
sis del capitalismo, que hacen
necesario atender a la acumula-
cion de capital y a la «legitima-
cion del orden social», a través
de los tipicos gastos de transfe-
rencia de caracter redistributivo.

En las paginas anteriores no
se ha tratado, obviamente, de
ofrecer una relacion completa de
las aportaciones tetricas enca-
minadas a explicar por qué cre-
ce el gasto publico con la inten-
sidad que reflejan las cifras an-
tes mencionadas. Simplemente
se ha aludido a las principales
teorias con el propoésito de mos-
trar tanto la carencia de una teo-
ria completa y suficiente como
para indicar que es posible acu-
dir a muchos factores y a mu-
chas causas para encontrar a los
responsables de la acelerada
marcha del sector publico. Y
que, evidentemente, el campo
econémico no puede ser el Uni-
co en el gue se busquen explica-
ciones suficientes respecto al
comportamiento expansivo del
gasto publico.

A mi juicio, el gasto publico
—v el sector publico— se han
expansionado desde la segunda
guerra mundial porque han coin-
cidido unas circunstancias que

antes no se habian producido. El
arraigo de una filosofia politico-
economica favorable a la exten-
sion del sector publico para
atender a los fallos del mercado
y a finalidades redistributivas ha
coincidido con las dos décadas
de desarrollo mas brillantes de la
economia mundial. A esta coin-
cidencia se ha unido una facili-
dad para recaudar impuestos y
financiar los déficit ptblicos que
los paises no habian visto en
épocas pasadas. Y, por ultimo,
todo ello ha encontrado un am-
biente propicio en el funciona-
miento de los regimenes demo-
craticos, que han actuado al ser-
vicio de la extension del gasto
publico como nunca lo habian
hecho, probablemente por la as-
cension al poder de las clases
medias, como algun tedrico ha
sefialado. Han coincidido, pues,
en el tiempo tres factores deter-
minantes del aumento del gasto
publico: el factor ideolégico,
que ha apoyado la intervencion
del sector publico en la vida eco-
nomica, en contraste con la filo-
sofia clasica y liberal; el factor
economico del desarrollo, que
ha hecho mas facil la recauda-
cion de los impuestcs y mas via-
bles los objetivos redistributivos,
y el funcionamiento adecuado
—o inadecuado para algunos—
de las instituciones democrati-
cas, que han permitido saltos del
gasto publico, especialmente
desde 1973, que no encuentran
justificacion mas que en la iner-
cia del gasto del pasado o en la
incompetencia o irresponsabili-
dad de los administradores pa-
blicos del presente.

En mi opinion, estas tres cir-
cunstancias dificilmente van a
repetirse en el futuro. Por el mo-
mento, la ola ideoldgica va en
contra de las intervenciones pu-
blicas y es de prever que este
movimiento de desnacionaliza-

ciones y de reivindicacion del
mercado dure unos cuantos
afios. En segundo lugar, sera di-
ficil que volvamos a tener un
crecimiento econoémico como el
de los afios sesenta y setenta y
la presion fiscal es hoy sentida
con mayor intensidad, por lo
que la facilidad para recaudar
impuestos experimentada en
épocas recientes no va a volver
a registrarse. Por Gltimo, los «fa-
llos» en el funcionamiento de las
instituciones democraticas de-
mandan crecientemente com-
portamientos distintos de los po-
liticos, legisladores y burécratas,
que se encuentran sometidos a
la observacién critica de los vo-
tantes a quienes sirven, aungue
el proceso tenga que ser nece-
sariamente lento y necesite de
un apoyo mas intenso de los am-
bientes ideologicos.

v

Hace unos pocos afios se pro-
dujeron en algunos Estados de
los Estados Unidos ciertas «re-
voluciones fiscales» que llevaron
a propuestas de limitacion de los
impuestos estatales. Y en el
mundo teorico las demandas de
limitacion del poder fiscal del Es-
tado se extienden. Son reaccio-
nes practicas y teodricas al exa-
gerado tamafio del sector publi-
co, fendmeno que sin duda se
corregira en el futuro por los pai-
ses que quieran tener economias
dindmicas y prosperas.

Por el momento, los remedios
al problema que nos ocupa no
abundan, entre otras razones
porque tampoco se han explica-
do con suficiente claridad las ra-
zones por las que el gasto publi-
co se ha comportado como lo ha
hecho. Para terminar este traba-
jo ofreceremos a continuacion
algunos de los remedios princi-
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pales esbozados para frenar la
marcha del gasto publico.

El trabajo de A. Wildavsky
que se incluye en el presente nu-
mero de esta revista, a continua-
cién de este articulo, se ocupa
de la limitacion del crecimiento
del gasto publico. Lo primero
que probablemente hemos de
tener presente, como sefala
Wildavsky en uno de los prime-
ros parrafos de su trabajo, es
que «el deseo de limitar el gasto
no significa necesariamente que
los ciudadanos o los gobiernos
sean contrarios a todas, la ma-
yoria o incluso a cada una de las
partidas de gasto. Puede ocurrir
que les guste cada uno de los
gastos considerado por separa-
do y que no les guste, en cam-
bio, la suma total»;, «... se
aprueba la mayoria de los gastos
pero se desaprueba el gasto to-
tal» (18).

Y, en segundo lugar, ha de te-
nerse presente asimismo, como
también senala Wildavsky, que
la practica en materia de limita-
cion del gasto es tan pobre
como la teoria (19).

La limitacion al crecimiento
del gasto publico se ha ensaya-
do basicamente a través de la fi-
jacion de topes al mismo y me-
diante normas de disciplina pre-
supuestaria. Ha sido practica ha-
bitual, asimismo, en los paises
de la OCDE, el establecimiento
de objetivos anuales sobre el dé-
ficit publico en proporcion al
PIB. Por otro lado se han intro-
ducido también limitaciones al
gasto a niveles descentralizados.

Hasta ahora, los limites al gas-
to publico no han sido eficien-
tes, pero han mostrado que,
como dice Wildavsky, si bien
esos limites no garantizan el
control, sin ellos no puede haber
control alguno sobre el gasto
publico.

A mi juicio la limitacion eficaz
del gasto debe basarse en la mo-
dificacion del funcionamiento de
los mecanismos de decision so-
bre el mismo, desde el nivel
constitucional hasta el relaciona-
do con la eficacia del gasto en
los estamentos burocraticos,
todo ello acompaiiado de una
reivindicacion de la norma clasi-
ca del equilibrio presupuestario.

Desde mediados de 1978 se
han producido en una buena
parte de los Estados de Estados
Unidos modificaciones a los po-
deres impositivos o de gasto pu-
blico, movimiento que comenzo6
con la famosa Proposicion 13 en
California. El Senado americano
ha aprobado una enmienda
constitucional segun la cual el
gasto federal de un afio debe ser
limitado al del afio precedente
modificado por el porcentaje de
variacion del PIB, enmienda que
no ha prosperado en el Congre-
so. A finales de 1985 se aprobo
en Estados Unidos la Ley
Gramm-Rudman, tendente a
equilibrar el presupuesto a lo lar-
go de un periodo de cinco afos,
aungue su constitucionalidad
esta puesta en duda en estos
momentos.

Los ejemplos anteriores son
muestras recientes de la actua-
cion a nivel constitucional para
limitar el crecimiento del gasto
publico, el camino mas eficaz a
la vista de la forma en que los
Parlamentos —los verdaderos
guardianes del gasto en la filo-
sofia presupuestaria clasica—
han venido comportandose en
los dltimos afos. La limitacion
constitucional debe fijarse no
solo para el gasto sino también
para el incremento de los im-
puestos, respecto a los que
los gobiernos democraticos de
nuestros dias no encuentran
obstaculo alguno (20).

De otra parte, cabe sefalar
también que la ola de «privatiza-
ciones» de actividades publicas
que se deja sentir en estos anos
en los paises industriales con un
sector publico amplio (Gran Bre-
tafia, Alemania, Francia) es una
eficaz manera de cortar de raiz
una fuente importante del creci-
miento del gasto publico.

En ultima instancia, habran de
ser limitaciones constitucionales
las que pongan freno al gasto
publico sirviendo «como un con-
junto de restricciones contra los
riesgos y las tentaciones del pro-
ceso politico altamente selecti-
vo, que esta dominado por un
claro liderazgo producido por un
sistema eficiente de mayoria
simple» (21). Forte ha sefalado
a este respecto, siguiendo la tra-
dicion de Buchanan, que una
constitucion politica y fiscal diri-
gida a este proposito deberia in-
cluir cinco clases de principios:

1) Principios disefiados para
obstaculizar la utilizacion de la
«ilusion fiscal» y para reducir la
posibilidad de realizar practicas
inadecuadas por gobiernos he-
gemonicos.

2) Principios encaminados a
proteger a las generaciones fu-
turas de su explotacion por las
generaciones presentes, como
la limitacién de la emision de
deuda publica interna y externa.

3) Principios dirigidos a limi-
tar la proporcion de la presién
fiscal en relacion con la renta
nacional.

4) Principios que protejan los
derechos de propiedad frente a
leyes retroactivas o confiscato-
rias.

5) Principios que protejan los
niveles de vida de los pobres
(22).

Como sefala J. Myhrman en
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su Introduccion a los trabajos
sobre el crecimiento del gasto
elaborados para la Reunion de
Estocolmo de 1984, la investiga-
cion habra de concentrarse en el
futuro en el comportamiento de
los grupos de interés y de los po-
liticos... «Debemos conseguir
un mejor entendimiento de
como trabajan las diferentes
Constituciones o los sistemas
politicos cuando filtran las ver-
daderas preferencias de los vo-
tantes para convertirlas en deci-
siones politicas» (23).

J. M. Buchanan ha sido el
maximo defensor de estas refor-
mas constitucionales tendentes
a contener la marcha del gasto
publico. Como él ha sefalado,
«la prodigalidad fiscal puede
contenerse mediante remedios
constitucionales. La politica or-
dinaria no haré posible que sur-
jan resultados fiscalmente res-
ponsables de las instituciones
democraticas modernas. Pero la
politica ordinaria se efect(a en el
marco de unas reglas constitu-
cionales, que han sido y pueden
ser modificadas para que los re-
sultados que se produzcan sean
los deseados» {24). Como tam-
bién nos dice Buchanan, «los re-
sultados fiscales de la politica or-
dinaria actualmente nos recuer-
dan el comportamiento del juga-
dor empedernido en un casino
de Las Vegas o Atlantic City.
¢Quién puede esperar que el ju-
gador se abstenga de compor-
tarse ‘‘irresponsablemente’’,
ante las tentaciones que experi-
menta? Pero asi como nuestro
empedernido jugador puede co-
nocer sus proclividades y que-
darse en su casa, del mismo
modo quienes en Gltima instan-
cia toman las decisiones politi-
cas, los ciudadanos, conociendo
las proclividades de nuestros po-
liticos en sus actividades norma-
les, pueden mantener las activi-

dades fiscales de los mismos
dentro de ambitos de prudencia
mediante la promulgacion de re-
glas constitucionalmente restric-
tivas» (25).

Como ya se ha dicho, resulta
esperanzador observar la evolu-
cion del gasto puablico en los ul-
timos anos en algunos paises, y
cabe pensar que estemos en un
punto de inflexion en la tenden-
cia seguida por dicha magnitud
a lo largo del presente siglo. Se
advierten ciertamente cambios
en las politicas y en los objetivos
sobre el déficit publico y la evo-
lucion del gasto, pero los meca-
nismos de decision y el armazon
institucional no se han alterado
(26). Y, a mi juicio, son estas
modificaciones, necesariamente
de nivel constitucional, las ni-
cas capaces de garantizar a los
ciudadanos —que son los sobe-
ranos en una democracia— que
el sector publico no va a volver
a comportarse como lo ha hecho
en los afios recientes.
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