LA TEORIA DE LA
LIMITACION DEL GASTO
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UE es preciso excluir, en mi

opinion, de la nocién de gas-
to? El presente documento no se ocu-
para de las razones por las que los go-
biernos deberian limitar el gasto. Si de-
sean aumentarlo, no cabe duda de que
estan en su derecho y, por lo demas, es
evidente que saben hacerlo a la perfec-
cion. Los gobiernos no tienen la menor
necesidad de consejo sobre aguello que
hacen naturalmente, ni tampoco es ne-
cesario buscar soluciones cuando no se
percibe ninglun problema.

El problema de la limitacion del gas-
to no se plantea sino cuando existe una
voluntad publica de contenerlo, sin que
los poderes publicos dispongan todavia
de los medios adecuados. Un gobierno
puede desear, por las razones que sean,
reducir la tasa de aumento del gasto o
contenerlo en un nivel dado (bien en ci-
fras absolutas, bien en proporcion al
producto nacional o a la renta nacional}
y darse cuenta de que no lo consigue.

Querer limitar el gasto no implica ne-
cesariamente que los ciudadanos o el
Estado se opongan a todos los gastos,
y ni siquiera a la mayoria de ellos, ni
tampoco a una partida concreta. Pue-
de ocurrir que se muestren favorables a
cada gasto considerado aisladamente,
aunque poco entusiastas en vista de las
sumas totales a las que se llegaria si se
satisfacieran todos sus deseos. Las pre-
ferencias de la poblacion pueden entrar
en contradiccion segln se trate de una
suma total o de un programa dado. Y
tal es la disposicion de animo del publi-
co, en efecto, si nos flamos de los son-
deos de opinion: aprueba la mayoria de
los gastos, pero no el total que arrojan.
El problema politico actual en materia
de gasto publico estriba en conciliar
esas exigencias incompatibles.

Con este enfoque, el control del gas-
to publico significa que los gobiernos
sean capaces no solo de fijar sumas glo-
bales de desembolso, sino también de
respetarlas. No cabe duda de que, en la
practica, no suele alcanzarse plenamen-
te este doble objetivo. La realidad se
presenta de forma muy distinta: mues-
tra una serie casi ininterrumpida de fra-
casos, salpicados aqui y alld por algu-
nos logros efimeros durante periodos
muy cortos. El gasto publico no cesa de
crecer, pues, tanto en valores absolu-

tos como en relacion con el conjunto de
la economia.

¢Por qué el gasto publico sigue inexo-
rablemente una curva ascendente? ;Por
gué todos los esfuerzos desplegados en
todos los paises de la OCDE no permi-
ten, que yo sepa, frenar el gasto salvo
durante periodos cortos? Evidentemen-
te debe de haber cierta inadecuacion
entre las causas de ese crecimiento y
los métodos utilizados hasta hoy para
ponerle coto. ;Cuéales podrian ser las
medidas eficaces? Esa es la cuestion
que deberiamos realmente plantearnos.
En efecto, a falta de solucion, no hay
problema: «Iimperfeccién» puede ser si-
nonimo de «perfecciény» para quien pre-
tenda ser realista, desde el momento en
que no existe ningun medio conocido
para mejorar. Sin embargo, antes de re-
signarnos a esta desconsoladora con-
clusién, que, a mi parecer, esta lejos de
ser fundada, es preciso examinar y re-
plantear las teorias actuales sobre el
crecimiento del gasto publico.

(DONDE ESTA EL FALLO
INSTITUCIONAL?

La respuesta a esta pregunta acaso
sea mas simple de lo que en general se
cree: al expresar su voluntad democra-
ticamente, los ciudadanos actian como
quieren y obtienen lo que desean.
Como bien dice Brian Barry, es «impor-
tante saber si la fuerza de la competen-
cia electoral puede tener como resulta-
do, de forma sistematica, dar a la gen-
te lo que ésta no quiere o, mas concre-
tamente, darle algo que no se habria
elegido frente a otra solucién en una
consulta directa. Porque, en esta hipo-
tesis, habria buenas razones para pen-
sar que la democracia entrafia un fallo
en su propio principio...» {1). Barry se
inclina a pensar que ése no es el caso,
o que, si hay un fallo, no es de tal in-
dole que acarree gastos elevados no de-
seados. A quienes opinan lo contrario
les perturba igualmente pensar que el
mecanismo politico funciona bien y son
ellos los que estan en el error. Seqgura-
mente conviene interrogarse sobre las
razones de su perplejidad. Segun Ja-
mes Buchanan y Richard Wagner, «La
pregunta gue hemos de hacernos y a la

que debemos responder es la siguiente:
épor qué los ciudadanos conceden su
apoyo a politicos cuyas decisiones abo-
can a los resultados que acabamos de
sefialar? Ciudadanos plenamente infor-
mados de las consecuencias finales de
las diversas opciones, y con un compor-
tamiento racional, deberian negar sus
votos a los candidatos que aspiran a un
puesto politico o a los responsables po-
liticos ya instalados que se muestren
poco atentos a los temas fiscales. No
deberian sostener indirectamente politi-
cas monetarias y fiscales inflacionistas,
como no deberian consentir la acumu-
lacion de déficit presupuestarios... Y,
sin embargo, parece que eso es justa-
mente lo que ocurre...» (2).

«Esta situacion es paradojica. En
efecto, es dificil que alguien considere
provechoso un régimen de déficit per-
manentes y crecientes, seguidos de in-
flacién, en combinacién con un sector
publico hipertrofiado. ;Por qué, pues,
el funcionamiento normal de las institu-
ciones democraticas parece desembo-
car en ese resultado? ;Donde esta el fa-
lio institucional?» (3). (Donde, en efec-
to?

Quiero decir muy alto y muy claro
qgue no suscribo en absoluto las teorias
segun las cuales el crecimiento del gas-
to publico se explicaria por una conspi-
racion burocratica o por las maniobras
de los politicos. Segun Barry, en efec-
to, «;Qué podria esperarse de un siste-
ma en el que una camarilla de bribones
se disputara los favores de una banda
aun mas numerosa de victimas?» (4).
Me gustaria desposeer de toda credibi-
lidad al absurdo principio, inspirado por
Parkinson, de que las burocracias con-
siguen inflar indefinidamente sus pro-
gramas abusando de la credulidad pu-
blica. Esos programas no prosperarian
si no fueran profundamente deseados
por poderosos elementos sociales. Lo
que hay que aplicar en este caso no es
la teoria de la conspiracion, sino la de
Pogo {un héroe del «comic»): Hemos
visto al enemigo y ese enemigo somos
nosotros.

CRITICA DE LAS TEORIAS
DE LA CONSPIRACION

La elegante teoria de la burocracia
formulada por William Niskanen es mu-
cho mas atractiva, tanto desde el pun-
to de vista intuitivo como desde el es-
tético. ¢ En funcion de qué criterios, pre-
gunta Niskanen, se juzga y recompen-
sa a los funcionarios? No, desde luego,
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en funcion de la distancia entre los re-
sultados que consiguen y los recursos
que su administracion absorbe. Los
funcionarios no pueden apropiarse de
los ahorros realizados; su administra-
cion tampoco tiene la posibilidad de
prorrogar los créditos. Sin embargo,
sus posibilidades de ascenso, de subi-
da de sueldo o de influencia aumentan
en funcién de la amplitud del gasto y
no de los éxitos obtenidos. Por consi-
guiente, trataran de obtener mas (mu-
cho mas) para sus administraciones y
sus programas de lo que desearian los
ciudadanos en circunstancias analogas
(5). Nada que objetar, hasta aqui. Pero,
épor qué los ciudadanos, en su calidad
de electores, iban a otorgar sus sufra-
gios a gobernantes dispuestos a confor-
marse con este estado de cosas? Si los
ciudadanos juzgan que los impuestos
son demasiado altos o los gastos dema-
siado grandes, jqué es lo que les impi-
de utilizar las urnas para hacer valer su
punto de vista?

Rechazo las ideas conspiratorias de la
izquierda, conocidas como «conciencia
errbnea», o de la derecha, denomina-
das «ilusion fiscaly, y no porque estén
totalmente desprovistas de fundamen-
to, sino porque una verdad parcial es a
menudo peor que una mentira. Expre-
sada crudamente, la tesis de las «con-
ciencias erroneas» pretende que el pue-
blo sufra, en los paises capitalistas, un
adoctrinamiento destinado a hacerle
elegir politicas que van en contra de sus
verdaderos intereses, a través de una
transmision parcial de la cultura, bien
sea en la escuela, en la iglesia o por
cualquier otro medio de comunicacion.
Es cierto que todos nos engafiamos so-
bre nuestros verdaderos intereses: nin-
guno de nosotros se atreveria a soste-
ner que es capaz de mudarse en espiri-
tu puro dotado de una vision nueva de
las cosas, a cubierto de ias contingen-
cias humanas y de las influencias de la
sociedad en la que vive. Sin embargo,
nada de eso autoriza a otros a erigirse
en depositarios exclusivos de «la con-
ciencia de la verdad», dandoles asi el
derecho de proclamar con autoridad
que saben mejor que nosotros lo que
nos conviene, incluso cuando nosotros
mismos lo sabemos. De todos modos,
en las presentes circunstancias, la
«conciencia errGnean» provocada por la
propaganda de la industria para que se
prefiera el gasto privado al gasto publi-
co significaria que el gasto es demasia-
do débil y no demasiado elevado, vy el
problema que se plantea no es ése,
como dirian los trabajadores de los ser-
vicios sociales.

Cualquiera puede entender en gué
consiste la «ilusion fiscal», siempre que
se la despoje de su barniz de calculos
complejos, porque nadie entiende las
ramificaciones de los innumerables im-
puestos y gastos (6). Y es posible que
los ciudadanos subestimen sistematica-
mente lo que ellos pagan y lo que el Es-
tado gasta. La mayoria sabe, sin embar-
go, que las sumas que paga directa o in-
directamente son elevadas. Testigo de
ello es la Proposicion Trece de Califor-
nia. Dado el inconmesurable nimero de
miles de millones en juego, no cabe
duda de que los ciudadanos subestiman
también los costes de los diversos pro-
gramas. Pero yo no estoy convencido
de que este aspecto de la cuestion ten-
ga tanta importancia, pues les bastarian
unos instantes para ponerse al corrien-
te. Es innegable que hay ilusiones, pero
dudo gue engendren la sensacion de
euforia que procura el haber eludido un
impuesto.

Pero tanto si se trata de la tesis de la
«conciencia erronea» como de la de la
«ilusion fiscal», ambas sirven a la iz-
quierda para explicar los fracasos de la
derecha y viceversa. Son doctrinas de
perdedores inveterados. Es imposible
que el pueblo esté en contra, luego lo
han inducido a error. Si dispusiera de
las informaciones necesarias, (decidiria
con pleno conocimiento de causa y sin
ilusién elegir el cambio derecho (o qui-
za el izquierdo)?

Otros observadores sanos de espiritu
e intenciones estiman que el sector pu-
blico adolece de falta de medios finan-
cieros, Cuando Anthony Downs expli-
ca «por qué el presupuesto estatal es
demasiado reducido en una democra-
cia», viene a sostener que una mayoria
de ciudadanos plenamente informados
se mostraria favorable a un aumento del
gasto. Lo que ocurre es que los electo-
res {cuyos favores se afanan por atraer-
se los politicos de todos los partidos)
estan constantemente mal informados;
son mucho mas sensibles al peso de los
impuestos que pagan que a las venta-
jas de los programas de los que, en
buen nimero de casos, no se benefi-
cian personalmente. Este error de apre-
ciacion les induce a la conclusion, equi-
vocada, de que el Estado cuesta mas
caro de lo que valen sus programas (7).
Lo malo de la argumentacion de Downs
es gue la hipotesis contraria resulta
igualmente plausible, a saber, que las
prestaciones son tangibles y parecen
gratuitas porque no se pagan al conta-
do, mientras que es preciso, en todo
caso, pagar los impuestos, sea directa-
mente o sea en el precio de los produc-

tos que uno compra. Si Downs tuviera
razon, seria dificil explicar por qué los
impuestos y el gasto, el gasto y los im-
puestos, no cesan de aumentar, en lu-
gar de disminuir. Dado que, en general,
los ciudadanos perciben el monto total
de impuestos y gastos como demasia-
do elevado y nada débil, parece que un
techo del gasto que variase en funcion
del crecimiento econdmico deberia
constituir un buen método para resta-
blecer el lazo entre las diferentes parti-
das y el gasto total, sean cuales sean
las razones que originaron las distor-
siones.

Aduciendo que la sociedad es pros-
pera mientras que los servicios publicos
son misérrimos, John K. Galbraith su-
braya que los individuos sufren, por me-
dio de la publicidad, un adoctrinamien-
to que crea en ellos necesidades artifi-
ciales, es decir, que los induce al con-
sumo por el consumo. Sostiene que los
servicios publicos, en cambio, son inca-
paces de hacer su propia publicidad.
Los ciudadanos se verian mas favoreci-
dos, afirma, si cedieran una parte mas
importante de su renta al sector publi-
co para que éste pudiera disponer de
ella en interés de todos (8). Dejando de
lado el hecho de que la publicidad no
surte siempre los resultados apetecidos,
y que los habitantes de los paises don-
de no existe publicidad parecen tener
preferencias notablemente parecidas a
las de los habitantes de los otros pai-
ses, lo importante es preguntarse por
qué lo que el sefior Galbraith quiere, o
lo que el Estado hace, tiene que ser su-
perior a lo que prefieren los particula-
res. Ya que la publicidad del Estado, en
forma de relaciones publicas, es en rea-
lidad omnipotente, el verdadero motivo
de las quejas de Galbraith es su inefica-
cia. ;Sostiene que lo politico es supe-
rior a lo econémico? Nada de eso. ¢Sos-
tiene que ciertas necesidades priman
sobre otras? Sin duda. Pero, sen qué di-
fieren sus preferencias o las mias de las
de ustedes o de las de ellos?

Hay otra tesis con la cual estoy en de-
sacuerdo, aunque solo en parte, al igual
que con las anteriores: la de Gordon Tu-
llock, quien sostiene que «en gran me-
dida, la burocracia engendra su propio
crecimiento» (9). Lo malo de los buré-
cratas es que son también electores;
cuanto Mas NUMerosos Sean, Mas vo-
tos tienen y mas se incrementa su nd-
mero. En apoyo de esta hipétesis se
puede invocar cierto nimero de argu-
mentos, de valor mas o menos (in)dis-
cutible. Los funcionarios son, por tér-
mino medio, mas proclives a votar que
el resto de la poblacion. El Estado utili-
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za un coeficiente mayor de mano de
obra que el sector privado, no solo en
los ambitos en los que presta servicios,
como se desprende de la teoria de Bau-
mol sobre el aumento del coste de los
servicios (10), sino también en todos los
demas ambitos de actividad en general.
Y cuanto mayor sea el peso del Estado
mas elevada sera la proporcion de los
costes administrativos. Todos estos ar-
gumentos son atractivos, pero estan le-
jos de ser concluyentes. En efecto, los
funcionarios distan mucho de ser ma-
yoritarios en la poblacion; y si yo no me
equivoco al pensar que, en tanto gue
ciudadanos, no son mucho mas favora-
bles que todos nosotros a un Estado
omnipotente, no votarian en favor de
una expansion del sector piblico en ge-
neral. No hacen sino defender la parte
del dinero publico que corresponde a su
servicio. Y de hecho, segin los son-
deos, el 47 por ciento de los funciona-
rios del Estado de California declararon
haber votado en favor de la Proposicion
Trece. La cuestion fundamental sigue
siendo, pues: ;por qué nosotros, es de-
cir, todos los demas ciudadanos, no
conseguimos imponerles una disciplina,
0, mejor aun, por qué el ciudadano que
hay en todo funcionario no consigue
disciplinar al funcionario?

SOMOS LOS ARTIFICES
DE NUESTRA DESGRACIA

La teoria de Pogo consiste, en cam-
bio, en decir que nosotros, el pueblo
(tanto si somos ciudadanos como poli-
ticos o funcionarios) somos nuestro
propio enemigo. Se trata de un juego
en el que participamos todos. No nos
gusta — jquién ha sostenido nunca que
a la gente le guste necesariamente lo
que hace?—, pero jugamos.

No son solamente los muy malvados
funcionarios y sus protectores politicos,
sino gue somos, como dice la cancion,
«you and me, babey» quienes nos crea-
mos nuestros propios problemas. To-
dos somos inocentes como un recién
nacido; simplemente, no podemos de-
jar de seguir haciendo que aumente el
gasto publico. Los ciudadanos tienen
interés por ciertos programas, eso es in-
negable. No todos, por supuesto, pero
los bastantes para querer que se de-
sarrollen. Desgraciadamente, el tnico
medio de promoverlos estriba en un
crecimiento general del gasto: en parte,
porgue con esa condicion se obtiene el
apoyo de los otros ciudadanos (ti me
echas una mano con mi programa y yo
te echo la que necesitas con el tuyo);

en parte, porgue ésa es la moneda de
cambio indispensable para obtener el
apoyo de los politicos que sostienen
nuestros programas, pero también
otros, y en parte también porgue en ge-
neral no es posible pronunciarse sobre
el gasto global separando las diversas
partidas que lo componen. A los ciuda-
danos les interesan mas ciertos gastos
que otros; les interesa que sus priorida-
des salgan triunfantes, Unicamente por-
que la legislacion del Estado de Califor-
nia admite la practica del referendum
han podide proclamar los electores que
los impuestos territoriales eran dema-
siado elevados, sin tener por ello gque re-
negar de su partido politico o desauto-
rizar a sus representantes en la Camara
del Estado, que pueden darles satisfac-
cién en otras cuestiones. Una politica
de interés publico no solo necesita un
objetivo, sino que debe también ser
corregida por el publico.

Los funcionarios no actiuan de otro
modo. El hecho de que se dediquen a
conseguir mas fondos, o, mas pasiva-
mente, de que no puedan resistirse a
aceptar mas, no significa que quieran
que el sector publico crezca continua-
mente o, por lo menos, asi de deprisa.
Simplemente se comportan como todo
el mundo; en otras palabras, les resulta
imposible obtener sus programas sin es-
tar de acuerdo con los de los otros.
Como cualquier ciudadano de la nacién
entera (jqué diablos! son la nacion, o al
menos constituyen buena parte de ella),
los funcionarios hacen subir, por sobre-
pujas sucesivas, el coste del gobierno
casi sin saberlo. Como solia decir el jo-
ven galan inexperto en las escenas de
seduccion de los viejos tiempos, frente
a su amada ardiente: « This thing is big-
ger than both of us» (11).

Los parlamentos o los ministerios
(juntos © por separado) son también
mas proclives al gasto que al ahorro.
Como cualquiera de nosotros, aprecian
los alimentos que consumen, salvo
cuando se enfrentan con el peso total
que éstos representan. La explicacion
de William Riker es, entre las de todos
los autores que han tratado esta cues-
tion, la que, a mi juicio, mas se acerca
a la verdad, y esta basada en el papel
primordial del poder legislativo en el
crecimiento del sector publico. Riker se
expresa en estos términos:

«Creo que si todo el mundo (o todos
los que tienen a su cargo los asuntos
pubiicos) estuviera de acuerdo sobre el
principio, todos podrian beneficiarse de
la reduccion del sector publico. Pero no
se produce ningln acuerdo de este tipo

y habria que saber por qué. La explica-
cion que se me ocurre es que los diri-
gentes son presa de un sistema de in-
tercambio de ventajas que desemboca
en resultados... desventajosos.»

He aqui como funciona ese sistema:

Fase 1: Ciertos parlamentarios (o je-
fes de ciertas formaciones a quienes és-
tos escuchan) vislumbran la posibilidad
de ciertas ventajas para sus electores o
su clientela en la transferencia de una
actividad del sector privado al sector
putblico. Tal beneficio supone, de ordi-
nario, cargar al Tesoro publico con los
gastos soportados por el sector priva-
do. Con mucha frecuencia, por supues-
to, los beneficiarios de esa transferen-
cia son grupos relativamente reducidos
de ciudadanos y solo una minoria de
parlamentarios cuenta con electores en-
tre ellos. También existen con frecuen-
cia otros grupos y otras minorias de par-
lamentarios que advierten asimismo
que podrian conseguir ciertas ventajas
de otras transferencias del sector priva-
do al sector pablico. La suma de diver-
sas minorias de parlamentarios que ac-
tuan en provecho de su electorado es
suficiente para constituir una mayoria
parlamentaria y provocar, por lo tanto,
un notable abuiltamiento del sector pu-
blico.

Fase 2: Una coalicion de este estilo
no seria en si nociva en el plano social
{aunque acaso no fuera equitativa).
Pero la coalicion asi lograda no es, por
supuesto, sino una entre otras muchas.
Coaliciones totalmente diferentes, de
las que algunas se solapan y otras no,
obtienen otros tipos de transferencias al
sector publico: coalicion en el terreno
de las obras publicas, de las bases y
mercados militares, en el plano de las
instancias reguladoras, con todos los
favores que éstas dispensan a los dis-
tintos grupusculos de interés econ6émi-
co, etc. Al margen de los intereses eco-
nomicos, hay intereses ideolégicos que
los parlamentarios pueden suscribir
para ganarse apoyos, haciéndose eco
de ciertos valores a los que algunos
electores estan profundamente apega-
dos, sobre todo en las esferas racial, ét-
nica, lingiiistica, religiosa, moral, pa-
tridtica, etc., valores cuya pujanza pue-
de verse favorecida por una expansion
de la actividad del sector publico.

De esto se deduce que no hay ape-
nas interés imaginable, sea de orden
economico o politico, gue no sea de-
fendido por algunos parlamentarios de-
seosos de asegurarse un futuro politico
favoreciendo el crecimiento de los ser-

166




vicios publicos para atender al interés
en cuestion.

Fase 3: Dado que cada ciudadano
(tenga uno o varios intereses defendi-
dos por esas coaliciones, en general mi-
noritarias) se beneficia del éxito obteni-
do por las coaliciones, y dado que no
hay apenas parlamentario que no se be-
neficie del agradecimiento de electores
relativamente importantes, casi todo el
mundo sale ganancioso con las actua-
ciones que se traducen en una expan-
sién del sector publico. Por consiguien-
te, cada parlamentario tiene un movil
poderoso para constituir mayorias cir-
cunstanciales a través del juego de
alianzas entre coaliciones minoritarias,
que asi obtienen ciertas ventajas del
sector publico en favor de cada uno de
los distintos intereses representados en
su seno. Si un parlamentario se abstu-
viera de promover algunos intereses mi-
noritarios o de incorporarse a alianzas
mas amplias para obtener las ventajas
derivadas de éstas, sus electores y él
mismo tendrian simplemente el disgus-
to de pagar por los beneficios ajenos,
sin obtener nada para si mismos.

El resultado final de este proceso es,
sin embargo, dotar a la sociedad de un
sector publico considerablemente creci-
do, sumamente oneroso y, en muchos
aspectos, ineficaz. Me parece muy pro-
bable que, dada la importancia de estos
inconvenientes, hubiese sido preferible
para casi todos que nunca se hubiera
producido esa expansién. Cabe supo-
ner, pues, que todos tendrian razones
para renunciar a las ventajas dispensa-
das por el sector publico, y tal es efec-
tivamente el caso. Pero llegar a una
gran coalicion con vistas a dicha renun-
cia parece virtualmente imposible, pues
cada cual tiene sus motivas para no ad-
herirse a ella, con la esperanza de pro-
curarse esta o0 aguella ventaja dispensa-
da por el sector publico antes de que
otro la obtenga. (12)

Solo una cuestion de intensidad nos
separa: para Riker, son los gobernantes
los que abusan de sus representados,
mientras que para mi todos somos cul-
pables. ;Cémo es posible que antafio
no haya sido asi y que ocurra en nues-
tros dias?

DECADENCIA DE LA TEORIA
DE MADISON

James Madison, en lo gue denomind
la teoria de la «republica pluralistan, ex-
presaba la esperanza y la conviccion de
que la inmensidad del pais y la diversi-

dad de su poblacién retrasarian la for-
macion de fracciones rivales {lo que hoy
llamariamos grupos de presion) atentas
a defender sus intereses en detrimento
de los de los demas. En su opinion, les
resultaria demasiado dificil organizarse,
consultarse y actuar mientras no fueran
numerosas y hubieran logrado suscitar
un amplisimo consenso. Los intereses
organizados serian pocos, aunque de
importantes dimensiones, pues el pro-
pio proceso de su formacion reflejaria
un interés general, que tendria todas las
posibilidades de concordar con una
concepcion coman de la equidad. Vea-
mos en qué términos se expresaba:

«Cuanto mas pequefia es una socie-
dad, menos probable es que abarque
partidos e intereses distintos, y mas a
menudo saldré una mayoria del mismo
partido; por afiadidura, cuanto mas li-
mitado es el nGmero de personas que
forman una mayoria, mas reducido es
el espacio en gque éstas se encuentran
y mas facil les resulta concertarse v lle-
var a cabo sus proyectos de domina-
cidon. Pero si el espacio es mayor, se ha-
llard una variedad més grande de parti-
dos e intereses; resultard, por ende,
menos probable que la mayoria de un
conjunto tal tenga un maotivo comun
para usurpar los derechos de los otros
ciudadanos; o bien, si ese motivo exis-
te, sera mas dificil para todos los gue
perciben que lo tienen percatarse de su
propia fuerza y obrar de consuno. Ha-
ciendo abstraccion de los otros obsta-
culos, conviene observar gue cuando se
tiene conciencia de perseguir un objeti-
vo injusto o censurable, toda comuni-
cacion tropieza siempre con una des-
confianza proporcional al nimero de
aquellos cuyo concurso resulta indis-
pensable» (13}.

La tecnologia moderna ha socavado
las premisas en las que se basaba la teo-
ria de Madison. Hoy es mucho mas fa-
cil y menos costoso que los ciudadanos
se retinan de cuanto se hubiera podido
imaginar en su época. Los grupos de-
seosos de influir en el gobierno del pais
s0N MAS NUMEerosos y mas especializa-
dos de lo que entonces eran, y no hay
indicios de que ese proceso de diferen-
ciacion vaya a detenerse. En todos los
paises del mundo occidental aumentan
el numero de intereses distintos, como
consecuencia del incremento de la po-
blaciéon, de la frecuencia de las interac-
ciones y de la expansion del Estado, de
forma que a los ciudadanos les convie-
ne unirse, para defenderlos.

Si nadie habia previsto los medios de
comunicacion modernos, también era

totalmente inconcebible en la época la
inversion gue se ha producido en la cau-
salidad politica, que acaso fuera com-
parable con una inversion del campo
magnético. En aguel entonces las dife-
rentes facciones presionaban al gobier-
no, y no a la inversa. Los gobiernos po-
dian resistirse a dicha presion, pero no
podian, en ningln caso, crear una fac-
cién. Quiza lo propio del hombre sea,
como también dijo Madison, constituir-
se en faccion, pero no por instigacion
del gobierno. Y sin embargo eso es ca-
balmente lo que sucede cuando el go-
bierno es omnipotente. Cuanto mas
hace éste por el sector privado o por los
particulares, o conrespecto a ellos, més
se ven obligados éstos a hacerle frente.
Cabria imaginar, por ejemplo, que es el
sector privado el que suscita las medi-
das que el Estado adopta, pero hoy sa-
bemos que a menudo es el Estado el
que actua y el sector privado el que
reacciona, organizandose para adaptar-
se a un nuevo interés que el propio Es-
tado ha suscitado con su comporta-
miento. Los diferentes escalones de la
administracion se organizan, a su vez.
frente a los estimulos creados por €l po-
der central (14). En realidad, el poder
paga ya a ciudadanos para organizarse,
a abogados para entablar procesos, a
politicos para presentarse a las eleccio-
nes como candidatos. Si la tendencia
actual se mantiene, pronto el Estado re-
sultara completo en si mismo, suscitan-
do (de forma aparentemente esponta-
nea) las fuerzas ante las que reacciona.

Imaginemos los programas publicos
como esferas en el interior de espacios
delimitados por la gama de las politicas
posibles. Cuando esos espacios estan
vacios, los nuevos programas tienen las
consecuencias que les son propias.
Pero a medida que esos programas se
amplifican, y que a ellos se agregan
otros, empiezan a chocar entre si. Por
consiguiente, cuantos mas sean los
grandes programas, mas se multiplica-
ran los choques y méas variadas e indi-
rectas seran las consecuencias. Por si
ello no bastase, €l progreso del pasado
engendra problemas, para el futuro. Al
igual que quienes antes morian de neu-
monia hoy se curan, convirtiéndose en
los pacientes de la medicina geriatrica,
asi la inflacion que hace estragos en el
terreno sanitario y que hoy sufrimos es
consecuencia directa de las subvencio-
nes concedidas para la construccion de
centros hospitalarios, de las medidas
destinadas a favorecer la cobertura to-
tal de la atencion médica y de otras dis-
posiciones que contribuyeron a inundar
de dinero el mercado de la medicina,
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provocando el alza de los precios. Para
remediar las consecuencias de las ac-
tuaciones del pasado resultan indispen-
sables nuevos programas de lucha con-
tra el alza de los costes, de confirma-
cion de diagnosticos en los casos de in-
tervenciones quirurgicas, de reduccion
de las plazas hospitalarias, etc. Cuando
los programas asumen dimensiones im-
presionantes, afectan a millones de per-
sonas y exigen miles de millones de do-
lares, acaban por ocupar tanto lugar en
sus respectivas esferas que su propia
existencia modifica los resultados de
es0s sectores.

Cuanto mas crece el Estado, mas ha-
llan las politicas sus propias causas en
si mismas. Cuantas mas cosas empren-
de el gobierno, mas necesario le resul-
ta rematar sus realizaciones y empren-
der otras nuevas. Cuanta mayor expan-
sion adquiere la administracion, mas in-
sensible se vuelve a los acontecimien-
tos de la sociedad y con mas fuerza
reaccicna ante las consecuencias de
sus actuaciones politicas pasadas. En
una época caracterizada por la omnipre-
sencia del Estado, las politicas hallan
cada vez mas sus propias causas en si
mismas. Por ejemplo, un gobierno de-
terminado endurece las presiones que
se ejercen en favor de gastos que le es
dificil afrontar. Si parece tomar dos di-
recciones contrarias, aumentando y re-
duciendo simultaneamente el gasto,
ésa es, en efecto, la realidad.

¢Como se produce la coordinaciéon?
Quienes tienen a su cargo las diferen-
tes esferas de la politica adoptan una
solucion cibernética, puesto que no
pueden prever las consecuencias de sus
actividades. Llegan al acuerdo tacito de
arrostrar las consecuancias de las ac-
tuaciones desarrolladas por los otros or-
ganismos, de la misma manera que és-
tos aceptan arrostrar las consecuencias
de las suyas. El coste de la coordina-
cion queda asi reducido al minimo.
Pero, ;qué ocurre entonces con el po-
der central? Que se convierte en un sec-
tor mas especializado en la gestion ma-
croeconémica. En contrapartida de la
autoridad que se le reconoce por su mi-
sibn de adaptacion de la economia,
acepta {también facilmente) no interve-
nir en el funcionamiento de los drganos
de la administracion, que, en cuaigquier
caso, son demasiados numMerosos y
poco conocidos como para ser objeto
de una atencion detallada. A medida
que el gobierno se concentra cada vez
mas por sectores, en el sentido de re-
partirse entre superministerios, el poder
central desaparece.

Esta serie de sectores, de los que

cada uno se apoya en el hombro del ve-
cino, podria compararse con los parti-
cipantes en el juego de las «sillas musi-
cales» al revés: cuando la misica se
para quedan sillas libres para ocupar.
Su regla de oro consiste en que ambos
tengan la posibilidad de obtener mas.
Segun el conocido dicho, cuando las
cosas van bien eso merece mas dinero,
pero si la situacion es mala, entonces
se necesitan montones de dinero para
remediar ese deplorable estado de co-
sas. Pero lo que hay que evitar a toda
costa es que un sector consiga recur-
sos a expensas de otro. «Robar al veci-
nox» estd prohibido. La practica que
consiste en repartirse equitativamente
entre los sectores tanto los aumentos
con respecto al afio anterior como las
reducciones efectuadas sobre las peti-
ciones es también muy tipica (15). Los
programas extraordinarios que presen-
tan un interés muy especial pueden ex-
pandirse a condicion de gue no se re-
duzcan otros. Hay, en el lenguaje a la
evolucion, un proceso de seleccion por
empuje «hacia arriba», pero nunca por
la via de la «supresion» Por consiguien-
te, no se reduciran los créditos asigna-
dos a la defensa nacional, sino que se
mantendran en un nivel constante
mientras aumentan los destinados a la
accion social. ;Cémo son posibles tan
felices arreglos? Porque el sector publi-
co ha logrado resolver problemas inter-
nos absorbiendo el producto del creci-
miento y reduciendo al mismo tiempo
la parte del sector privado.

El sistema de estimulos que actta en
el caso de los gastos de la administra-
cion central puede resumirse asi: es
mas facil sumar que restar. Cada vez
que se presenta una situacion critica,
los organismos aumentan el coste de
sus propuestas de programas; y, en
cambio, no restan de uno para dérselo
a otro, a menos gue se les obligue. La
resta implica una competencia en la que
necesariamente hay perdedores. La
suma se traduce en una cooperacion en
la cual (en el seno de la administracion)
no hay sino ganadores. Cuando la eco-
nomia produce suficientes excedentes,
el gasto aumenta de forma indolora;
cuando no hay todo lo que se necesita,
el incremento del gasto pasa inadverti-
do, porque la inflacién acarrea un au-
mento de la impaosicion real, o bien los
gastos fiscales y los empréstitos con ga-
rantia del Estado sustituyen a unos
montos que de otro modo hubieran fi-
gurado en la columna del déficit. El pre-
supuesto se infla. Una contraccidén mo-
mentanea aqui o alla no frena su inexo-
rable avance.

Las causas inmediatas del aumento
del gasto varian, por supuesto, con el
tiempo. Antes era la defensa nacional,
mas recientemente los gastos sociales
(16), y pronto sera otra cosa. En mate-
ria de gasto publico, poder es querer.
Nadie que no sea un ingenuo pone en
duda que cuando una categoria de gas-
tos disminuye otras acuden a tomar el
relevo. A fin de cuentas, nuestra inten-
cién no es explicar unas disminuciones
gue jamas se han producido, sino expli-
car el aumento, en apariencia inexora-
ble, de las sumas globales. Por consi-
guiente, en el tema que nos preocupa
importa menos el objeto del gasto que
el hecho de que las leyes de la grave-
dad no actien en materia presupuesta-
ria: todo lo que sube no esta obligado
a bajar {y no lo hace casi nunca).

Hubo un tiempo en el cual los presu-
puestos estaban equilibrados. ¢Cémo
puede ser entonces que la maquina se
haya desajustado?

EQUILIBRIO DEL
PRESUPUESTO CONTRA
EQUILIBRIO DE LA ECONOMIA

Antafo la aplicacion del principio en
virtud del cual un presupuesto debe es-
tar equilibrado constituia un medio efi-
caz de mantener el gasto en niveles mo-
derados. La aversion del gobierno a au-
mentar los impuestos inducia a restrin-
gir el gasto. Se toleraba el déficit en pe-
riodos de crisis —guerra o recesion—,
pero los politicos se exponian a sancio-
nes si infringian este principio. El valor
atribuido al equilibrio del presupuesto
ha ido disminuyendo, sin embargo, a
consecuencia de la evolucion de las téc-
nicas: el presupuesto contable clasico
ha sido sustituido por un presupuesto
de caja (que entrafia una gran variedad
de operaciones con toda clase de fon-
dos fiduciarios y transferencias), de
suerte que la significacion de un nivel
de déficit se ha vuelto aleatoria.

Cuanto mas elevado es el presupues-
to total, mas importancia adquieren las
peguefias diferencias de estimacion. La
aplicacion de la retorica de la inversion
(distinciones entre gastos corrientes por
una parte y gastos excepcionales por
otra, y entre presupuesto de inversio-
nes y presupuesto de explotacion) no
ha dado los resultados esperados. Las
partidas de «infraestructurc» dan cabi-
da en la practica a casi todo; es decir,
presupuesto de inversiones equivale a
decir organismos de desarrollo econo-

168




mico cuya verdadera razén de ser es au-
mentar el gasto. Peor aun, su poder
esta subordinado al control de una por-
cion del presupuesto que a continua-
cién reinvindican como suya propia, lo
cual reduce otro tanto el margen de ma-
niobra del Ministerio de Hacienda.

Afirmar que los funcionarios creian
antafio en las virtudes del equilibrio pre-
supuestario es, en cierto sentido, res-
ponder a una pregunta con otra pregun-
ta. Lo gue tratamos de determinar es la
razén de que esa doctrina se haya con-
siderado correcta, se haya aplicado y
después se haya abandonado. Es posi-
ble responder a todas estas preguntas
analizando a fondo la doctrina que la
sucedio, es decir, el principio de equili-
brio neokeynesiano, que incluia el su-
peravit de pleno empleo (full employ-
ment surplus) y que implica casi fatal-
mente un déficit. El principio de equili-
brio presupuestario no tenia absoluta-
mente nada en comun con el concepto
neckeynesiano.

Es facil comprender las razones de
que el keynesianismo en si resulte atrac-
tivo. No hace intervenir sino dos varia-
bles —gastar mas en periodos de acti-
vidad economica débil, y gastar menos
en periodos de recalentamiento— que
los politicos, constantemente presiona-
dos, creen poder entender y, lo que es
més importante aun, sobre las cuales
creen poder actuar. El superdvit de ple-
no empleo resulta todavia méas atracti-
vo. iNo os contentéis con equilibrar el
presupuesto, no seais simples; equili-
brad la economia! ;Por qué preocupar-
se por alcanzar un equilibrio puramen-
te técnico cuando hay tantos recursos
humanos y materiales infrautilizados?
Gastad para ahorrar. Se acabaron aque-
llos principios anticuados segun los
cuales los gobiernos debian administrar
los caudales publicos como buenos pa-
dres de familia, cuidadosos de no gas-
tar mas de lo que ingresan, y segun los
cuales la inflacion esta ligada a la utili-
zacion de la deuda puablica o de la crea-
cidn de moneda para cubrir el déficit. A
la larga, la elevacion del nivel de activi-
dad econémica deberia engendrar un
aumento de los ingresos capaz de res-
tablecer el equilibrio presupuestario. En
nuestros dias, la aparicion de la estan-
flacion, es decir, del paro conjugado
con inflacion, amenaza con socavar
todo el edificio keynesiano. Sin embar-
go, lo que a nosotros nos importa es
que, desde el momento, en que el equi-
librio de la economia se convierte en re-
gla, el gasto puede conocer una pro-
digiosa expansion con las bendiciones
de la doctrina econémica. En una pala-

bra, el superavit de pleno emplec equi-
vale a un permiso (casi a una orden)
para gastar.

No hay nada como transformar la vir-
tud en necesidad: cuando lo que es
oportuno en el plano politico se convier-
te en necesidad en el plano econdmico
el hecho de gastar se autojustifica. Du-
rante el periodo de creciente prosperi-
dad que conocieron numerosos paises
de la OCDE, el placer de incrementar el
gasto no se veia empafiado por la de-
sagradable obligaciéon de elevar los im-
puestos. Aunque se haya discutido
cada vez mas la razon de ser ideoldgi-
ca de ese proceder, y aungue el creci-
miento econdmico haya disminuido o
incluso se haya detenido, todo ello en
presencia de una fuerte inflacion, el rit-
mo del gasto no ha cedido. Las dispo-
siciones adoptadas para limitarlo son,
como a cualquiera se le alcanza, muy
dificiles de aplicar. Para comprender
por qué el gasto total sigue siendo siem-
pre superior a los niveles deseados serd
Util examinar los principales métodos
que se emplean para limitarlo, sin des-
cender a detalles que estarian fuera de
lugar en una nota sucinta como ésta.

DETERMINACION DEL
PRESUPUESTO EN VOLUMEN

El presupuesto puede establecerse no
solamente en tesoreria, sino también en
volumen. En vez de comprometerse a
pagar tanto el afio proximo o los afos
sucesivos, puede uno comprometerse a
realizar cierto volumen de operaciones
0 a prestar cierto volumen de servicios.
;Por qué puede ser preferible estable-
cer un presupuesto en volumen {o en
precios constantes)? Una de las razones
es, evidentemente, la de facilitar la pla-
nificacion. Si los organismos publicos
saben que pueden contar con una suma
expresada no en una moneda cuyo va-
lor esta sujeto a fluctuaciones, sino en
términos de poder adquisitivo, es decir,
en un volumen de actividad, pueden
planificar entonces el conjunto del pe-
riodo abarcado por el presupuesto. En
efecto, gquien quiera tomar ahora deci-
siones que podrian tomarse mas ade-
lante con el fin de garantizar una logica
de la actuacion a lo largo del tiempo
debe buscar ante todo la estabilidad en
la unidad de esfuerzo: tantas demandas
satisfechas, o tal nivel de servicios pres-
tados.

Mientras el poder adquisitivo siga
siendo constante no importa mucho
que el presupuesto se calcule en teso-

reria 0 en volumen. Pero en caso de
fluctuacién de la moneda (y en nues-
tros dias eso es sinonimo de inflacion),
el presupuesto del Estado debe absor-
ber medios suplementarios de financia-
cion con objeto de alcanzar el nivel de
actividad previsto. Los técnicos del pre-
supuesto pierden el control del dinero
porgue deben proporcionar todo lo que
se les pide. Claro que en el caso de va-
riaciones de precios fuertes e imprevisi-
bles el monto del presupuesto expresa-
do en tesoreria oscilaria considerable-
mente. Y también es evidente que nin-
gin gobierno podria permitirse perder
hasta ese punto el dominio de su pre-
supuesto. Por consiguiente, la propia
estabilidad que el establecimiento del
presupuesto en volumen pretende con-
seguir resulta, de hecho, la principal
premisa en la que se basa tacitamente
este método.

¢Quién paga las consecuencias de
esta técnica de establecimiento del pre-
supuesto en volumen? El sector priva-
do y la direccion general de presupues-
tos. Esta técnica implica, en primer lu-
gar, un intento de ciertos elementos del
sector publico de invadir el sector pri-
vado. En la practica se trata, para el
sector publico, de protegerse de la in-
flacion consiguiendo que se satisfaga el
nivel de servicios aprobado antes de sa-
tisfacer otras necesidades. El comple-
mento de recursos reales precisos para
colmar la diferencia entre los precios
previstos y los precios reales ha de pro-
porcionarlo el sector privado en forma
de impuestos o de préstamos. Dicho de
otro modo, esta técnica constituye para
el sector piblico una forma de indicia-
cion contra la inflacion.

Dado que el sistema entrafia una par-
te irreductible de incertidumbe, es im-
posible estabilizar todos sus elementos
al mismo tiempo. En tales condiciones,
;cudl quedara estable y cual deberd so-
portar los costes del cambio? No cabe
duda de que nadie, en el seno de la ad-
ministracion, tocard los gastos de los
distintos servicios administrativos. La
direccion general de presupuestos car-
ga con la pesada tarea de hacer frente
al incremento del gasto, y es ella la res-
ponsable en el caso de que la evolucion
del presupuesto resultara imposible de
dominar, es decir, si éste aumenta mas
rapidamente y de otra forma que la pre-
vista. En el Reino Unido, donde se es-
tablecia el presupuesto en volumen,
con el nombre de Public Expenditure
Survey, el Tesoro ha reaccionado por
fin, tras afos de inflaciébn galopante,
imponiendo unos techos nominales
concretos, es decir, recurriendo a la
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técnica presupuestaria clasica, que exi-
ge que no se gaste mas de lo que hay
en la caja. Los techos nominales im-
puestos a los diferentes servicios inclu-
ven, claro esta, un monto para las va-
riaciones de precios, y éste no corres-
ponde necesariamente a lo que el Teso-
ro prevé sino al monto al que desea lle-
gar. Lo cual quiere decir que los minis-
terios que realizan el gasto deben cubrir
los déficit ocasionados por la inflacion.
A falta de un tesoro que entregue au-
tomaticamente los fondos, como en el
caso del presupuesto en volumen, los
ministerios se ven obligados a solicitar-
los, y puede ocurrir que se les nieguen.
Asi, quienes se ven obligados a pagar
el precio de la inestabilidad monetaria
son los servicios sectoriales que realizan
el gasto, y no la direccion general de
presupuestos (17).

LA TECNICA DEL
PRESUPUESTO PLURIANUAL

Hace mucho tiempo que se ha pro-
puesto hacer presupuestos plurianua-
les, como sistema que podria reforzar la
racionalizacion de las opciones, situan-
do los problemas de distribucion de los
recursos en una perspectiva a largo pla-
zo. Considerar un solo afio, se ha indi-
cado, conduce a una politica miope
(solo se examinan los gastos del afio si-
guiente), a gastos excesivos (no se des-
velan los enormes desembolsos de afios
ulteriores), al conservadurismo (la téc-
nica de ir paso a paso no suele desem-
bocar en amplios horizontes), y, en fin,
a una politica de campanario (se tiende
a considerar aisladamente los progra-
mas, y no en funcion de la evolucion de
sus costes futuros con relacion a los in-
gresos esperados). Pero, en el caso de
un presupuesto referido a un periodo
mas largo, de tres o cinco afios, se afir-
ma que la planificacion a largo plazo
permitiria superar las reacciones coyun-
turales y dominar realmente la utiliza-
cion de los caudales publicos, en lugar
de tratar de salir del paso mejor o peor.
Ademas se frenaria asi la costumbre de
acelerar los gastos para agotar los cré-
ditos antes de que finalice el afio.

Todo depende, por supuesto, de la
duracion de los compromisos presu-
puestarios. La cuestion, aparentemente
esotérica, de saber si el presupuesto
debe establecerse en tesoreria 0 en vo-
lumen resulta especialmente crucial
cuando un pais adopta la practica del
presupuesto plurianual. Cuanto mas
prolongado sea el periodo que abarque
el presupuesto, mas importante sera el

papel de la inflacion. En la medida en
que las fluctuaciones de precios sean
absorbidas automaticamente por el pre-
supuesto, se garantiza cierto volumen
de actividad. En la medida en que los
organismos publicos se vean forzados a
absorber los efectos de la inflacion, su
nivel real de actividad disminuira. La
practica del presupuesto plurianual en
tesoreria reduce el volumen relativo del
sector publico, atribuyendo més impor-
tancia al sector privado. Al margen de
las discusiones referentes a la duracion
del presupuesto, el auténtico debate
atafie a la porcion relativa de los secto-
res publico y privado: cudl de ellos se
vera obligado a absorber los efectos de
la inflacion y a cudl se le permitira inva-
dir al otro.

Una cuestion analoga de reparto se
plantea en el seno de la administracién
a causa de las propuestas tendentes a
establecer para ciertos sectores unos
presupuestos que abarquen varios afios
y para otros sectores presupuestos de
un solo afio. En tal caso, la pregunta es
la siguiente: ;jcuales son los sectores
que se hallaran asi a cubierto de las vi-
cisitudes de la vida a corto plazo y cué-
les estaran expuestos a ellas? Como
cualquier otra formula, la del presu-
puesto plurianual no es neutral, y repar-
te de distinta manera las indulgencias
segun los intereses existentes.

La practica del presupuesto pluria-
nual entrafia, por supuesto, aspectos
positivos. Si se desea controlar el gas-
to, por ejemplo, un presupuesto pluria-
nual hace necesario evaluarlo a lo largo
de un periodo prolongado. En esas con-
diciones, resulta mas dificil recurrir al
viejo truco de que lo Unico que cuesta
es el primer paso, es decir, empezar por
conseguir que se acepten los gastos pe-
quefios disimulando los grandes, que se
iran sacando a la luz mas adelante. Sin
embargo, como han aprendido los bri-
tanicos, suele ser muy dificil retirar del
presupuesto lo que ha costado mucho
trabajo meter en él. Cuando un gasto
se inscribe en el cuadro de las previsio-
nes plurianuales tiene todas las posibi-
lidades de subsistir, porque se integra
en un conjunto de propuestas interden-
pendientes que seria complicado des-
montar. Ademas, uno de los argumen-
tos invocados para incitar a los organis-
mos publicos a hacer estimaciones lo
mas precisas posible, es que éstas ga-
narian en estabilidad y no se verian ex-
puestas a reducciones subitas de los
créditos segln las necesidades del mo-
mento. Por consiguiente, habra que re-
nunciar a veces a imponer limites du-
rante un afio dado, para poder mante-

nerlos en el periodo cubierto por el pre-
supuesto plurianual; ademas, si fuera
necesario efectuar reducciones para ha-
cer frente a un problema particular, la
experiencia del Reino Unido muestra
que las reducciones que se refieren a
afios futuros (y que siempre van acom-
panadas de bastantes «si» y «pero») sir-
ven facilmente de moneda de cambio
para no tener que sacrificar los sacro-
santos gastos de hoy.

Cuanto mas prolongado sea el perio-
do que abarque el presupuesto, menor
sera el control que se ejerza sobre el
gasto. Alargar la duracién del ciclo de-
semboca simplemente en un incremen-
to de los compromisos de gastos futu-
ros. Si lo que se pretende alcanzar es
la limitacion del gasto, lo que debera fi-
jarse para varios afios no es el gasto,
sino sus limites maximos.

MARGENES ESTRUCTURALES
Y EQUILIBRIO
PRESUPUESTARIO

Esa técnica, denominada «margen
presupuestario estructural», se ha em-
prendido en los Paises Bajos. A causa
de los pobres resultados conseguidos
con el enfoque keynesiano sobre la es-
tabilizacion de la economia, y de las de-
silusiones ocasionadas por su reglaje de
precision a corto plazo, los holandeses
han tratado de establecer una relacion
a mas largo plazo entre el crecimiento
del gasto publico y el tamaiio de la eco-
nomia nacional. Se trataba de adminis-
trar la economia contando menos con
aumentos y disminuciones repentinas
de los impuestos y del gasto, y dedicar-
se mas a controlar la evolucion de éste.
A los holandeses les interesaba mas
montar un dispositivo de regulacién, en
vista de lo dificil que es llegar a acuer-
dos para contener el gasto en gobier-
nos de coalicion. La evoluciéon del gas-
to deberia estar ligada no al crecimien-
to real sino al crecimiento deseado, y
para nuevos gastos solo quedaba dis-
ponible un margen previamente decidi-
do (18).

Es evidente que existen divergencias
sobre la definicion de la adecuada tasa
de crecimiento estructural, y que ésta
ha sido revisada tanto hacia arriba
como hacia abajo. El afio tomado como
base no es indiferente, y ello también
ha dado lugar a discusiones. Como era
de esperar, han surgido diferencias de
opinion en torno a como habia que cal-
cular el gasto, si en términos nominales
o en términos reales, y la primera for-
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mula gano terreno debido al aumento
de la inflacion. Ademas, y dado que
desde el momento en gue existe un jue-
go todos aprenden con rapidez sus su-
tilezas, los gobiernos conservadores uti-
lizaron el sistema del margen presu-
puestario estructural para contener el
gasto y los socialistas para aumentarlo,
convirtiéndolo en un mecanismo de de-
terminacion de las subidas de impues-
tos necesarias (19).

¢La obligatoriedad del equilibric pre-
supuestario contribuiria a contener el
gasto? Las formulas propuestas para
preservar ese equilibrio son a la vez de-
masiado rigidas y demasiado débiles.
Su rigidez impide variar el gasto y la car-
ga fiscal en su sentido anticiclico. Su
debilidad reside en que permiten fijar el
gasto en cualquier nivel, por alto que
sea, mientras vaya acompafiado de los
ingresos correspondientes.

Las formulas propuestas para equili-
brar el presupuesto estdn ademas en
contradiccion con el principio de eco-
nomia, y con el que recomienda no ex-
ponerse a la tentacion. Ya resulta bas-
tante dificil que se respete una limita-
cion, sea cual sea, como para que se
pretenda imponer dos. Las limitaciones
del gasto desembocan inexorablemente
en una reduccion del tipo impositivo y
a la larga equilibran el presupuesto sin
crear nuevas escapatorias. El tener en
cuenta los ingresos, ademas de los gas-
tos, por ejemplo, abre la puerta a la ma-
nipulacion de las estimaciones de los in-
gresos tributarios, estratagema que vie-
ne a sumarse a cuantas permiten ya au-
mentar el gasto sin aparentarlo. En el
caso de un presupuesto equilibrado,
dos tentaciones (una en el plano de los
ingresos, otra en el planc de los gastos)
son peores que una sola.

Pero toda esta argumentacion sobre
el presupuesto equilibrado nos enfrenta
con un problema enmascarado hasta
ahora por la hipotesis de partida, segin
la cual nada obliga a examinar los obje-
tivos de la limitacion del gasto. Es im-
portante, en efecto, decidir si se desea
imponer limites para reducir la carga fis-
cal, para evitar la inflacion o para man-
tener cierto equilibrio entre los sectores
publico y privado. Y esto es importan-
te porque serd preciso, segun los casos,
fijar el limite en diferente nivel. Sise tra-
ta de reducir el campo de actividad del
sector publico, el limite deberd ser infe-
rior al que habria que imponer para que
la diferencia entre ingresos y gastos (o
el endeudamiento, si se prefiere} siga
siendo razonable. El nivel del limite per-
tenece a la esfera de las grandes opcio-
nes politicas.

¢ES JUICIOSO EL
METODO DE LA
LIMITACION

PARTIDA POR PARTIDA?

Hasta el momento no me he referido
expresamente al método mas evidente
y directo de limitar el gasto, a saber, ac-
tuar de forma juiciosa sobres sus prin-
cipales partidas. Si consideramos que
los gastos son demasiado elevados,
tendremos que sefialar con precisién
cuéles deberan reducirse y en qué pro-
porcion. Si se quiere reducir el gasto,
hay que reducir los programas. Enun-
ciadas en términos simples, estas pala-
bras parecen mas bien atractivas. Lo se,
las he utilizado yo mismo. Cuando se
habla de reforzar la eficacia, de reducir
los solapamientos de actividades y los
dobles empleos, de mejorar los proce-
dimientos, lo cual puede ser atil hasta
cierto punto, todo ello no se refiere a
cantidades tan importantes que, suma-
das unas con otras, puedan llegar répi-
damente a representar ahorros sustan-
ciales. Pensar que mordisqueando los
entremeses se puede prescindir del pla-
to fuerte equivale a negarse a afrontar
la verdad. No lamento haber defendido
esas ideas cuando se trataba de cues-
tiones de detalle; pero, como ya he su-
gerido y diré claramente ahora, la téc-
nica del analisis por partidas es engano-
sa si se pretende erigirla en sistema ge-
neral de limitacién del gasto.

En primer lugar, es precisamente lo
que hemos hecho hasta ahora, y esa
técnica del analisis por partidas nos ha
conducido adonde hoy estamos. No
debe, pues, dar muy buenos resulta-
dos, porque si no jpara qué cambiarla?
Por otra parte, a falta de limites, y so-
bre todo desde que el principio del equi-
librio presupuestario tiende a desapare-
cer, las diferentes partidas no estan co-
locadas en situacion de competencia.
La comparacion de las diferencias mar-
ginales seria razonable si se hiciera;
pero sabemos que no es asi. Lo que
ocurre, en realidad, es que cada parti-
da no se compara con las otras, sino
que se agrega a ellas; ahora bien, lo que
queremos es sustituir todas esas sumas
por algunas restas. Pero jcomo hacer-
lo?

¢Quién tomara la iniciativa de reducir
el gasto? Cada sector de la actividad pu-
blica se empefia en asegurar su propia
expansion. Cuantc mas rico sea, mas
facil le sera allanar las disensiones inter-
nas. Quienes consideran que cuanto
mas tengan para su 0Organismo 0 su
clientela tantoc mejor, llegan natural-

mente a esta opinion. Quienes serian
partidarios de una reestructuracion pro-
funda de los programas no tardan en
descubrir que es sumamente dificil He-
gar a ella sin dorar la pildora. Para po-
der cambiar el rumbo sobre la marcha
€s preciso pagar un precio, es decir, in-
flar el programa. Todos los estimulos in-
ternos contribuyen a aumentar el gasto.

Supongamos que ustedes y yo este-
mos de acuerdo en reducir nuestros
programas preferidos en pro del interés
comun. ;De qué serviria si todos no ha-
cen lo mismo? Si lo que «nosotrosy per-
deriamos con ello es lo que «ellos» ga-
narian ;por qué adentrarnos por ese
camino?

El proceso politico actua naturalmen-
te en contra de toda limitacion del gas-
to por partidas. Cuando unas mayocrias
poderosas y duraderas son favorables a
un elevado nivel de gasto, las reglas del
juego politico les dan la posibilidad de
traducir esa preferencia en decisiones
presupuestarias. No hay cosa mas facil
que gastar. Incluso la indiferencia, el
laissez-faire, acarrean automaticamente
un aumento del gasto. Pero si hubiera
una corriente de opinién contraria,
preocupada por frenar los gastos, no
tendria las mismas posibilidades de re-
flejarse en el presupuesto. Los partida-
rios de moderar el gasto no tienen en la
actualidad ningun medio de formar un
frente comln para imponer la igualdad
de sacrificios, de manera que este prin-
cipio general se convierta en parte inte-
grante del proceso que rige las diferen-
tes decisiones en materia de gasto. Para
aumentar el gasto no se necesita la me-
nor coordinacion. Para disminuirlo hace
falta muchisima.

¢Qué decir de los mecanismos que
obligan a tener en cuenta una disminu-
cién del gasto? E método del presu-
puesto por programas no entra en esta
categoria, pues aspira a crear progra-
mas eficaces, pero no menos onerosos.
Este método, llamado de «racionaliza-
cion de las decisiones presupuestarias»,
no implica limites presupuestarios. El
método del «presupuesto base cero»
(20) esta destinado a reducir el gasto
correspondiente a las diferentes parti-
das tomadas por separado, pero no en-
trafia un techo global. Puede ocurrir
que se limiten ciertos gastos y se au-
menten otros.

En virtud de las leyes «con fecha de
expiraciony (sunset laws), en uso sobre
todo en los Estados Unidos, los orga-
nismos afectados, en vez de vivir por
tiempo indefinido, estan automatica-
mente condenados a desaparecer trans-
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currido cierto niomero de afios, salvo
votacion en contrario y a favor de su re-
novacion. Dado que estas leyes no
atienden a las razones profundas de la
continuacién, sino Unicamente a sus as-
pectos externos, no surten grandes

queiias unidades administrativas inca-
paces de defenderse. Como ha escrito
Robert Behn (21), toda liquidacion ne-
cesita un liquidador. Y también necesi-
ta detractores y partidarios politicos.
Ahora bien, nada de ello se produce. La
hipotesis de que el gobierno no cesa de
crecer porque nadie se cuida de que no
lo haga es un absurdo. Razonar asi es
incluso mas peligroso que absurdo,
pues desvia la atencion de los proble-
mas de fondo con el pretexto de que se
deben a 1a desatencion. En realidad, to-
dos los arganismos que desempefian un
papel importante atraen la atencion de
quienes se ven afectados por sus acti-
vidades. Dado que los organismos son
numerosos, y los programas mas nume-
rosos aun, el conjunto de este ejercicio
se reduce a un mero formalismo. Pues-
to que nadie da ningln consejo sobre
las disposiciones que podrian adoptar-
se para acabar con intereses solidamen-
te establecidos y puesto que nada inci-
ta a meterse por ese camino, los «cur-
sos de iniciacion sobre el funcionamien-
to de las leyes con fecha de expiraciony
no valen gran cosa. En efecto, ;por qué
unos funcionarios que se pasan todo el
dia preparando programas nuevos y de-
fendiendo los viejos iban a hacer de re-
pente votos de templanza?

Hasta ahora parece que no hemos
aprendido sino unas pocas verdades, y
ademas no muy importantes, scbre la li-
mitacion del gasto. Vale mas trabajar
con cantidades gue con voliumenes,
preparar el presupuesto para un afo es
mejor que para varios. Los estimulos
para presupuestar mejor no pueden
sustituir a los motivos que podrian inci-
tar a los participantes en el proceso pre-
supuestario a reducir el gasto. Es preci-
so que esos estimulos se apliquen a to-
dos y durante mucho tiempo, para que
a cada cual le interese participar en el
proceso.

Parece que nos encontramos en un
callején sin salida. Pero si se fijara un
verdadero tope cada participante ten-
dria que hacerse a la idea de obtener
menos. Parece que el objetivo busca-
do, es decir la limitacion del gasto, re-
sulta ser la propia condicion requerida.
Hagamos juntos un pequefio ejercicio
de gimnasia intelectual para ver por qué
la limitacién del gasto es un proceso
analogo al del perro que intenta mor-

efectos, salvo cuando se trata de pe- -

derse la cola, como a menudo piensan
quienes se consagran a funciones de
control presupuestario.

«GEDANKEN
EXPERIMENTEND»®

Supongamos que hubiera una limita-
cién general del gasto aplicable a todas
las actividades publicas durante un de-
cenio, por lo menos, y a la que nadie
pudiera sustraerse. ;Serian diferentes
los comportamientos ante el presupues-
to? ;Qué ocurriria dentro de la adminis-
tracién y fuera, en la sociedad en ge-
neral?

Considerada desde una perspectiva
amplia, la limitacion del gasto tiende a
reforzar la cooperacion en el seno de la
sociedad y los conflictos en el interior
de la administracion. Ahora bien, en la
actual situacion, los proveedores de
servicios publicos en el seno de la ad-
ministracién estan muy interesados en
aumentar los ingresos de que disponen
para financiar sus gastos, al mismo
tiempo que reducen sus diferencias in-
ternas. (/Como? Aumentando su por-
cion total de la renta nacional en detri-
mento del sector privado. ;Por qué iban
a luchar entre si en el seno del aparato
del Estado si quienes pagan son los par-
ticulares? Ellos presentan una factura
que en la practica habra que pagar por
medio de un aumento de la carga fiscal
o mediante un mayor endeudamiento.
Quienes consideran al Estado como un
mecanismao de redistribucion de la ren-
ta con vistas a garantizar una igualdad
mayor luchan contra quienes preconi-
zan que se permita al sector privado dis-
poner libremente de sus recursos con el
fin de aumentar la prosperidad. Por
consiguiente, el conflicto cambia de
terreno, pasando del Estado a la so-
ciedad.

Pero admitamos que exista el limite
del que hablamos; en ese momento se
invertiria por entero la orientacion de las
incitaciones, se reforzaria la coopera-
cién en el seno de la sociedad y aumen-
tarian los conflictos en el seno del Es-
tado. Los ciudadanos, en tanto que
miembros de la sociedad, tendrian un
interés comin, mientras que las dife-
rentes esferas de la accion publica
—vivienda, gastos sociales, medio am-
biente, defensa— se hallarian sumidas
en una situacion conflictiva.

Los organismos que se preocupan
por la redistribucion de la renta se da-
rian cuenta de que cuanto méas aumen-
tase el producto nacional en términos

reales mas fondos tendria el Estado
para financiar la realizacion de los obje-
tivos que ellos persiguen. En vez de ac-
tuar como si la procedencia del dinero
no tuviera importancia, tendrian que
preguntarse como podrian contribuir a
mejorar la productividad. Directores de
empresas y trabajadores, mayorias y
minorias reflexionarian sobre sus obje-
tivos comunes, sobre la manera de ob-
tener mas unos y otros, y no de sacar-
se mas unos a otros. En lugar de con-
siderar intrinsecamente deseables las
reglamentaciones gubernamentales que
imponen pesadas cargas financieras,
como si en cierto sentido fueran gratui-
tas, éstas se examinarian entonces en
funcion de las pérdidas que ocasionan
a la economia, y de las cuales depende
la amplitud de los servicios sociales.

Si la limitacion del gasto se mantie-
ne, cada gasto federal importante que
se afada debera acompafarse de una
reduccion equivalente. La doctrina del
coste de oportunidad, segun la cual el
valor de un acto se mide en términos
de oportunidades perdidas, hallara en-
tonces una expresion muy viva en el
seno del gobierno. Las consecuencias
que de ello se deriven para los organis-
mos y para los que defienden sus pro-
gramas seran profundas. Por primera
vez en la historia contemporanea sa-
bran que dar mas a uno equivale a des-
poseer a otro.

Un poderoso motivo estimulard a me-
jorar la eficacia en el seno del gobierno.
Los diferentes organismos, sabedores
de que no tienen la menor posibilidad
de conseguir mas y de que, por el con-
trario, corren un gran riesgo de obtener
menos (segun la situacion de la econo-
mia y el clima politico), se esforzaran
por conseguir el mejor rendimiento po-
sible con los recursos de que disponen.
La eficacia ya no sera una considera-
cién accesoria que soélo se tiene en
cuenta si no hay otra cosa que atraiga
la atencién, o que no se tiene en cuen-
ta para nada, si es evidente que el he-
cho de conformarse con menos amena-
za con provocar una reduccion de los
ingresos. La eficacia se considerara en-
tonces primordial.

Se produciran dos fenémenos simul-
taneos: cada organismo se preocupard
por defender lo ya adquirido y por riva-
lizar con los otros para tratar de conse-
guir la aprobacion de nuevos progra-
mas. Los diferentes organismos no po-
dran aducir (como han hecho desde
tiempos inmemariales) que sus pro-
puestas son intrinsecamente deseables
(ya que, en efecto, pocos programas
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estan desprovistos de todo interés o de
alguna ventaja para alguien), sino que
merecen una prioridad mas alta que
otras actualmente en estudio. Tendran
qgue poner de relieve los defectos de los
programas de los otros organismos. Na-
turalmente, estos Ultimos no dejaran de
defenderse. Los representantes de los
intereses publicos ya no tendran que
descubrir los puntos débiles de los pro-
gramas de los organismos publicos,
porgue éstos se encargaran de hacerlo.

¢Como lograr que los organismos pu-
blicos admitan que les conviene no so-
lamente proceder a una evaluacion,
sino también aplicar sus resultados?
;Qué interés tendran en ello? Henos
aqui de nuevo ante la necesidad de re-
forzar el espiritu competitivo en el seno
de la administracion limitando los recur-
sos que se le asignan, lo cual provoca-
ra una intensificacion de los conflictos
internos. Quien dice competencia dice
mejor informacion. Quienes exigiran
que un organismo proceda a una eva-
luacion de sus actividades no seran so-
lamente quienes no forman parte de él,
sino sus propios responsables. El pabli-
co habra aprendido por fin a enfrentar
a los organismos entre si, y no solo a
los contribuyentes.

La limitacion del gasto impondra una
disciplina beneficiosa. Ya no habra que
convencer a los participantes de que
utilicen el anélisis; a ellos mismos les in-
teresard hacerlo. Ademas, el proceso
de limitacion del gasto se reforzaria por
si solo. A cada participante le interesa-
ria hacer que los otros entraran en el
juego. No habria nuevas adquisiciones
sin que otros accedieran a los corres-
pondientes sacrificios. La ficcién de
pensar que las autoridades centrales de
control pueden lograrlo por si solas de-
jaria paso a la realidad, es decir, a una
situacion en la que los organismos que
gastan ahorrarian unos por otros.
¢Quién guarda a los guardianes? Se
guardan entre si.

DE LA TEORIA
A LA PRACTICA

Todo esto esta muy bien (algunos di-
rian incluso que es puramente utopico),
pero no hemos resuelto atn la cuestion
de cémo pasar de la situacion actual,
aquella en la que se tiene derecho a los
recursos, a la situacion que preconiza-
mos, la de los recursos limitados. Cier-
tos paises tienen gobiernos de coali-
cion, en los que resulta dificil resistirse
a las peticiones de alguno de los com-

paferos de coalicion. Otros paises tie-
nen gobiernos minoritarios, demasiado
débiles para resistirse a las formaciones
mayoritarias. En todos los paises hay
partidos, politicos y grupos de presién
a los que les gusta soslayar el proceso
imprimiendo un caracter obligatorio a
sus preferencias en materia de gastos.
En todos los paises, la politica de indi-
ciacion progresa a pasos agigantados:
las formaciones conservadoras quieren
indiciar los impuestos y las formaciones
progresistas los gastos, con lo que, al
indiciarlo todo, es como si no se indi-
ciara nada. De suerte que volvemos a
estar en el punto de partida.

Aunque tengamos la impresion de no
haber aprendido gran cosa, creo que
hemos aprendido mucho. El conoci-
miento negativo — saber lo que no pue-
de funcionar— es una forma de cono-
cimiento digna de atencion. En la deter-
minacion de las imposibilidades estriba
gran parte del valor de la ciencia. Por
consiguiente, razonando a sensu con-
trario podemos iniciar el largo proceso
que nos conducird a la limitacion del
gasto, examinando lo que no producira
absolutamente ningin resultado y lo
que podria producirlo.

Quizas exista Papa Noel, pero no
existe ningin método que permita indi-
car a los gobiernos el monto de los gas-
tos que habria que asignar a ésta o a
aquella partida, ni siquiera si debe ha-
ber gasto (22). Los métodos empleados
dejan mucho que desear, y se basan en
juicios de valor que también habria que
defender. Por afadidura, lo que se pide
depende, en cierta manera, de lo que
se puede conseguir. Un total no es el
mero resultado de la suma de las distin-
tas partidas, porgue en todo sistema ra-
cional el importe de las distintas parti-
das depende también del total al que su
suma asciende. Asi como lo que se pue-
de hacer con mil millones no es sola-
mente mas de lo que se puede hacer
con un millén, sino diferente, también
el punto de destino esta necesariamen-
te en funcion de los medios de que se
dispone para liegar a él, y toda decision
concerniente a un total es uno de los
elementos de la eleccion racional de sus
componentes. Como suele decirse, «no
se puede tener lo uno sin lo otro».

En lugar de lanzarse en busca del
Grial presupuestario, de la formula ma-
gica, que se desvanecera simplemente
en la niebla, los encargados de la ela-
boracién de presupuestos deberian bus-
car procedimientos y mecanismos que
dieran a los organismos que gastan
buenas razones para ahorrar, Establecer

topes para el gasto es una medida de in-
citacion. ;Existen otras?

En lo que a la limitacion del gasto ata-
fie, la practica es tan pobre como la teo-
ria. Nunca ha habido, que yo sepa, un
esfuerzo continuado para suscitar, por
la via de la concertacion, intercambios
de experiencias entre los responsables
de los asuntos presupuestarios y finan-
cieros. Ni tampoco, segun mis noticias,
un estudio dedicado a los esfuerzos
desplegados en distintos paises para
dominar el gasto, con un analisis de la
forma en que ha evolucionado la situa-
cion. Como decia un miembro de una
asociacion en pro de la paz, somos
«unos fracasados llenos de experien-
cian. Si queremos aprender algo, sera
ciertamente a través de nuestros fra-
€asos.

173



NOTAS

(*) OCDE. Servicio de Cooperacion Técnica.
Ponencia presentada en el Seminario sobre Con-
trol del Gasto Publico (Paris 28-30 de mayo, 1980).
Traduccion de Equipo de Traductores, S. A.

(1) Brian Basry, «Does Democracy Cause Infla-
tion?», Brookings Project on the Politics and So-
ciology of Global Inflation, septiembre de 1978,
pag. 63.

(2) James M. Bucwanan y Richard E. WaGNER,
Democracy in Deficit: The Political Legacy of Lord
Keynes, Nueva York, Academy Press, 1977, pag.
12.

(3) Ibid., pag. 94.

{4) Brian Barry, «Does Democracy Cause Infla-
tion?», pags. 34 y 35.

{5) William A. Niskanen, Bureaucracy and Re-
presentative Government, Chicago, Aldine-Ather-
ton, 1971.

{6) A proposito de la ilusion fiscal, cfr. Richard
E. Wacner, «Revenue Structure, Fiscal IHusion and
Budgetary Choicen, Public Choice, 24, primavera
de 1976, pags. 45-61.

{7) Anthony Downs, «Why the Government
Budget Is Too Small in @ Democracy», World Po-
fitics, Xil, julio de 1960, pags. 541-63.

(8) John K. GaieraitH, The Affluent Society,
Boston, Houghton Mifflin, 1958.

(9) Gordon Tuiiock, «What is to be done?» en
Budgets and Bureaucrats: The Sources of Govern-
ment Growth, Thomas E. BoRCHERDING {comp.),
Durham, N. C., Duke University Press, 1977, pag.
285.

(10} William J. BaumoL, «Macroeconomics of
Unbalanced Growth: the Anatomy of the Urban
Crisisn, American EFconoric Review, 57, 1967,
pags. 415-26.

(11} Dos estudios incluyen un andlisis muy ela-
borade de las causas de la expansion del Estado:
«The Growth of Public expenditures: Nine Modes
of Explanation», Scandinavian Political Studies, 10
(1975), pag. 29, de Daniel TarscHys, y Can Govern-
ment Go Bankrupt?, de Richard Rose y Guy PeTeRs,
Nueva York, Basic Books, 1978.

(12) William H. Riken, «The Cause of Public
Growth» University of Rochester, 1978, pags.
24-28.

{13) Alexander HamiLton, Jobn Jav y James Ma
pison, The Federalist, Nueva York, The Modern Li-
brary, 1937, pags. 60-61.

(14) Samuet H. Brer, «In search of a New Pu-
blic Philosophy», en The New American Political
Systern, Anthony King {comp.), Washington,
D.C., American Enterprise Institute, 1978,

{15) Para una prueba empirica del funcionamien-
to de la udistribucion equitativan véase M.A.H.
DempsTer y Aaron Wipavsky, The Political Eco-
nomy of Public Spending, 1981.

{16) Veéase Harold L. WiLensky, The Welfare
State and Equality: Structural and Ideological
Roots of Public Expenditures, University of Califor-
nia Press, 1975.

{17) Hugh Hecio y Aaron Wupavsky, The Priva-
te Government of Public Money, 2.° ed., Londres,
Macmillan, 1980,

{18) J. Diamonp, «The New Orthodoxy in Bud-
getary Planning: A Critical Review of Dutch Expe-
rience», Public Finance, XXXIil, 1. 1977, péags.
56-76.

(19) Hay una descripcion reciente y muy elabo-
rada de las experiencias hechas en jos Paises Ba-
jos con distintos sistemas, que no han dado los re-
sultados esperados, en Th. A, Mevs, Director Ge-
neral del Presupuesto, «Spending more and get-
ting less? Some experience with the control of the
growth of public expenditure in the Netherlands»
(Conference on the Grants Economy, Cambnidge,
Reino Unido, septiembre de 1979).

(20) Zero base budgeting system.

(21) Robert Beun, «The False Dawn of the Sun-
set Lawsy, The Public interest, 49 (otofio de 1977),
pags. 103-118.

(22} Hay un ensayo muy convincente sobre este
tema, de M.W. irwin GiLLesPie, «Fools” Gold: the
Quest for a Method of Evaluating Government
Spending», en G. Bruce Doern y Allan M. MasiLo
ve {comp.), The Public Evaluation of Government
Spending, Toronto, Institute for Research on Pu-
blic Palicy, 1979, pags. 39-60.

174




