¢POR QUE CRECE
EL SECTOR PUBLICO?

Patrick D. LARKEY, Chandler STOLP y Mark WINER (*)

No hay nada més facil que gastar
el dinero publico. Parece como si
no fuera de nadie. Hay una
tentacién irresistible de darselo a
alguien.

Calvin Coolidge

OSIBLEMENTE, la cuestién basi-
ca de la Economia Politica, en tér-
minos normativos, sea la siguiente:

«¢Qué papel debe desempefiar el sec-
tor publico en los sistemas sociales, po-
liticos y econémicos?» Interrogante que
se acompafia de otros importantes:
«;Por qué crece |o decrece) el sector
publico?» «;Qué consecuencias tienen
las dimensiones y el papel del sector pu-
blico para los sistemas sociales, politi-
cos y econdmicos?» En este trabajo va-
mos a abordar fundamentalmente la
mas sencilla de estas dos preguntas:
«;Por qué crece el sector publico?»

Los objetivos que se persiguen aqui
son tres: 1) suministrar una bibliografia
extensa y multidisciplinaria sobre el
tema; 2) resumir unas cuantas teorias
escogidas y muy dispares que tratan de
explicar por qué crece el sector pabli-
co, y 3) hacer una valoracion de esas
teorias, indicando las direcciones que
parecen mas prometedoras para la in-
vestigacion futura.

La literatura sobre el crecimiento del
sector publico llama la atencién por su
diversidad; abarca desde modelos for-
males muy abstractos, pasando por tra-
tamientos muy empiricos, y en gran
medida no tedricos, hasta los modelos
verbales, positivos ideologicamente
pero vagos en el plano légico, de los
idedlogos. Los trabajos empiricos van
desde estudios longitudinales de secto-
res gubernamentales subnacionales
hasta comparaciones internacionales, y
varian mucho en funcion del concepto
y medicion del «sector publico» que se
adopte. Buena parte de esa diversidad
brota de las distintas motivaciones que
han impulsado los estudios. Algunos in-
vestigadores han querido medir y com-
prender cémo ha cambiado el sector
publico, sin que su esfuerzo estuviera
visiblemente motivado por cuestiones
de teoria o de politica. Un paso siguien-
te al de esos trabajos puramente des-
criptivos es el de aquellos que buscan
regularidades empiricas y relaciones

asociativas entre la dimension o la com-
posicion del sector publico y otras va-
riables. Dentro de este grupo existe una
gran diversidad respecto a la medida en
que se intenta explicar la razén de ser
de esas regularidades y relaciones.

PROBLEMAS CONCEPTUALES

Los estudios sobre el crecimiento del
sector publico sufren, al igual que otros
muchos en el terreno de las ciencias so-
ciales, de problemas de medicion: no es
posible medir directamente las variables
qgue interesan y hay que servirse de
otras como aproximacién. En muchas
concepciones del «tamafio» 0 «creci-
miento» del sector publico se emplean
frecuentemente medidas operativas;
por ejemplo, el gasto del sector publico
como proporcion del PNB. Conviene te-
ner una idea clara de los fenébmenos que
se tratan de explicar antes de adentrar-
se en la explicacion, por mas que esta
practica sea sorprendentemente inusi-
tada en muchos ambitos de las ciencias
sociales.

Desdichadamente, es dificil, por no
decir imposible, sefialar una o varias
medidas del sector publico que sean co-
munes o pertinentes a toda la bibliogra-
fia que vamos a comentar. Se han em-
pleado medidas muy diversas. En algu-
nos casos, los datos publicados sobre
fenomenos que demostrablemente son
los mismos no coinciden. La explica-
cion tedrica del fenémeno del creci-
miento del sector publico depende di-
rectamente de qué medidas, qué paises
y qué periodos se escojan. Seremos
breves, pues, al hablar de los problemas
de medicion; el lector que desee un tra-
tamiento mas extenso lo hallara en
Pryor {1968), Morss (1969) y Aharoni
(1977).

De los posibles indicadores de la ac-
tividad del sector publico, el gasto pu-
blico y la recaudacion tributaria son los
mas asequibles, los méas faciles de me-
dir y los méas utilizados. Son medidas,
sin embargo, que presentan muchos
problemas conceptuales. No resulta
evidente, por ejemplo, qué hay que
contar como publico y qué como priva-
do, ni cdmo se deben expresar las me-
diciones (si en cantidades per céapita,

por ejemplo, o en porcentajes del PNB,
del PIB o del PNN). La eleccion depen-
de a la vez del objetivo de la investiga-
cién y de consideraciones técnicas, por
ejemplo de la comparabilidad interna-
cional o intertemporal de los datos. En
el cuadro n.° 1 se aprecian grandes di-
ferencias entre los paises escogidos en
cuanto a la proporcién del PNB que re-
presentan los ingresos fiscales. Lo que
mas llama la atencion es que en todos
los paises citados ha aumentado la re-
caudacion total como porcentaje del
PNB de 1966 a 1971, y de 1971 a 1976.
También es interesante observar que
esos porcentajes son relativamente ba-
jos en algunos paises, como el Reino
Unido y los Estados Unidos, en los que
el descontento en relacién con el sec-
tor publico es mayor.

En los Estados Unidos, el gasto pu-
blico total como porcentaje del PNB
descendid visiblemente entre 1970 y
1977. Ese descenso plantea un proble-
ma a la hora de resefiar la bibliografia
estadounidense, porque toda ella ma-
neja datos anteriores a 1976; las teorias
que en ella se exponen pretenden expli-
car el largo periodo de crecimiento apa-
rentemente inexorable del gasto publi-
co que se produjo antes de dicho afio.
Si se examina un conjunto mas amplio
de indicadores financieros, los fenome-
nos se oscurecen todavia més. La deu-
da federal estadounidense como por-
centaje del PNB ha venido reduciéndo-
se durante un periodo mucho mas lar-
go (del 74,5 por 100 en 1954 a un 35,9
por 100 en 1980). Otros denominadores
distintos del PNB, como pueden ser el
producto nacional neto (PNN) o el pro-
ducto interior neto (PIN}, muestran ten-
dencias muy distintas. Hay otros mu-
chos indicadores que arrojan luz sobre
el alcance de la actividad del sector pu-
blico, como el nimero de departamen-
tos de la administracion y el empleo pu-
blico como porcentaje de la poblacion
activa. Los investigadores podrian fijar-
se también en el nimero de organismos
de control, el nimero de reglamentos,
el nimero de paginas de los reglamen-
tos, el calculo del coste de la reglamen-
tacion para el sector privado, la recau-
dacion tributaria como proporcion de la
renta bruta y de la renta disponible, la
composicion del gasto a lo largo del
tiempo, etcetera.

Todas las medidas citadas son, indi-
vidual y colectivamente, reflejos muy
deficientes de lo que representa la acti-
vidad del sector puiblico en su conjun-
to. Lo que idealmente querrian medir
muchos estudiosos seria «la presencia
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1966- 1976/

CUADRO N.° 1
INGRESOS FISCALES EN RELACION CON EL PNB, EN PAISES ESCOGIDOS
[ e, e e e e

Afios escogidos

Recaudacion total®!

Distribucién porcentual de la tributacién total en 1976

Como
Rapes Bk I Impuest
el Producto 0 Impuestos mpuestos —
Pais Nacional cépite’® ] 'sjobre gobre Cor.vézacm{res 4 Otros
Bruto Tota rentas bienes EHe Segy?vda impuestos
- y beneficios'd vy servicios'® e
1966 1971 1976 1976

Alemania, Rep.
Federal de .......... 32,19 33,20 36,70 $2.660 100,00 34,82 25,74 34,66 4,78
Australia ............ 24,12 26,45 29,98 2.165 100,00 56,55 28,57 e 14,88
ATUSHIE smpg v s 35,54 36,96 3891 2.104 100,00 24,87 34,76 28,91 11,46
Bélgica .............. 32,86 36,14 41,87 2.876 100,00 38,28 27,45 31,61 2,66
Canada .............. 27,56 31,16 32,88 2.859 100,00 46,72 31,91 10,52 10,85
Dinamarca .......... 32,56 44,64 44,70 3.395 100,00 57,57 35,68 1,09 5,66
Espafa .............. 1496 17,48 20,27 585 100,00 23,76 24,92 45,44 5,88
Estados Unidos ... 26,85 28,76 29,29 2.199 100,00 43,34 18,08 24,62 13,96
Finlandia ............ 31,77 34,74 42,19 2.520 100,00 53,70 32,06 11,08 3,16
Francia .............. 34,77 35,01 39,45 2.605 100,00 18,43 32,42 40,17 8,98
Grecia ............... 2220 2394 27,94 678 100,00 17,45 43,69 28,23 10,63
Ilanda ............... 27,96 32,24 36,81 924 100,00 30,18 47,78 13,25 8,97
Italia ..........ccoeait 28,98 31,14 35,82 1.089 100,00 22,74 28,10 45,84 3,32
L F ol o 17,63 19,41 20,91 1.059 100,00 41,15 19,01 25,53 14,31
Luxemburgo ....... 32,02 3521 50,45 3.175 100,00 42,35 19,82 31,65 6,18
Noruega ............ 3459 42,40 46,18 3.590 100,00 40,83 37,78 18,06 3,88
Nueva Zelanda .... 26,43 28,15 31,83 1.340 100,00 67,27 22,99 1.71 8,03
Paises Bajos ....... 36,99 41,53 46,16  3.001 100,00 33195 24,48 37.82 3.75
Bortigal .. cowesoe- 19,12 22,92 26,51 430 100,00 20,15 39,42 29,82 10,61
Reino Unido ....... 32,22 35,64 36,70 1.437 100,00 42,75 25,47 19,44 12,34
Suecia ....oooeiiinnnt 35,44 41,49 50,89 4.595 100,00 46,61 24,33 23,22 5,84
Suiza ...oeeienennn. 21,46 23,51 31,59 2.802 100,00 44 58 19,17 29 25 7,00
Turguia -....essvee.- 16,97 20,85 24,87 249 100,00 36,78 36,76 19,92 6,54

(2} Casi siempre afios naturales; afios fiscales en algunos paises.
(bl Recaudacion fiscal en todos los niveles de la Administracion, segin criterio de caja.

) En délares USA.

{d! Jncluidos los impuestos sobre plusvalias.
‘el Impuestos sobre la produccion, venta, transferencia, arrendamiento y entrega de bienes y prestacion de servicios.
i Incluidos los impuestos sobre el patrimonio y la propiedad inmobiliaria, sobre donaciones, herencias y transacciones financieras,
impuestos sobre las néminas de las empresas que no son cotizaciones a la Seguridad Social, e impuestos diversos.

Fuente: Tax Foundation, 1979.

del Estado»: hasta qué punto las activi-
dades gubernamentales repercuten,
para bien o para mal, en el comporta-
miento de las personas y de las organi-
zaciones. Los problemas que plantearia
semejante medicion no son dificiles de
imaginar. Decisiones de los tribunales
que al gobierno le cuestan poco (el
transporte obligatorio en autobus para
imponer la integracion racial en las es-
cuelas, por ejemplo) pueden tener enor-
mes consecuencias en materia de efi-

ciencia y de equidad. Hay costes y be-
neficios para los individuos, tangibles e
intangibles, que no figuran en ninguna
contabilidad social.

El crecimiento del sector publico se
compone, pues, de varios fenomenos.
La medida mas empleada es la del gas-
to (o la recaudacion fiscal, que guarda
una correlacion estrecha con el gasto)
como proporcion del PNB. Casi toda la
bibliografia empirica maneja agregados

nacionales. (Entre las excepciones mas
notables estan Pryor, 1968; Wilensky,
1976, y Furniss y Tilton, 1977, todos los
cuales manejan gastos desagregados.)
Y existe tambien un conjunto conside-
rable de estudios formales que conside-
ran un sector publico metaforico en
mundos racionales y simplificados.
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ENFOQUES EMPIRICOS

En las ciencias sociales es frecuente
manejar enfogques muy inductivos: se
representan los datos de un modo u
otro, se observan pautas y regularida-
des y se construyen modelos verbales o
matematicos que «explican» esas pau-
tas y regularidades. El paso siguiente,
que rara vez se justifica, consiste en ge-
neralizar esas explicaciones en el tiem-
po y/o en el espacio. Las dos generali-
zaciones empiricas mas sobresalientes,
en lo que se refiere al crecimiento del
sector publico, son la ley de Wagner y
la hipotesis del «efecto desplazamien-
ton. Dado que en los periodos que sir-
vieron de base a estas generalizaciones
el sector publico crecia inexorablemen-
te, son de escasa aplicacion a los perio-
dos en que, a la inversa, decrece en tér-
minos relativos o absolutos.

La ley de Wagner

La primera tentativa moderna de ex-
plicar el crecimiento de los gastos pu-
blicos se debe a Adolph Wagner (1877,
1890), cuya «ley de las actividades cre-
cientes del Estado»n relaciona la eleva-
cion de la renta real per capita en el pro-
ceso de industrializacion con el creci-
miento del sector publico en compara-
cion con el sector privado. Waaner, que
tenia ante si la Alemania del kaiser, re-
cientemente unificada y en proceso de
urbanizacion creciente, atribuyd en ge-
neral el crecimiento de las actividades
del Estado a las exigencias (mayores ne-
cesidades de ley y orden, de educacion,
de regulacion socioecondmica, etc.)
que planteaba la mayor complejidad de
la sociedad industrializada.

A pesar de que la teorizacion cualita-
tiva, «causal-genética», de Wagner sus-
citd inmediatamente unos cuantos es-
tudios empiricos para su confirmacion,
no tardd en ser relegada a un rincon os-
curo de la teoria de la Hacienda Publi-
ca. Apenas fue objeto de estudio entre
la primera guerra mundial y los prime-
ros afios sesenta, si exceptuamos un
analisis comparativo de varios paises
publicado por Brecht (1932). Los pocos
estudios relacionados con este enfoque
publicados en la década de 1950 no se
centraban en la ley de Wagner en si,
sino mas bien en los datos e indicado-
res de la dimension del sector publico
(véanse Fabricant, 1952; Musgrave y
Culberton, 1953; Kendrick, 1955; Mar-
tin y Lewis, 1956; Oshima, 1957, vy
Ratchford, 1959).

El interés renovado por la ley de Wag-
ner observado a mediados del siglo tuvo

sus centros, al menos en un primer mo-
mento, en los estados de bienestar de
Escandinavia y Gran Bretafia, pais este
ultimo que se estaba acomodando al
socialismo del bienestar y que habia vis-
to como el gasto publico total como
porcentaje del PNB se elevaba de un 25
por 100 {1949) a un 40 por 100 (1960}
en dos décadas (Peacock y Wiseman,
1967, cuadros A-6 y A-12).

La investigacién neowagneriana de
los afios sesenta y setenta (1) se carac-
teriza por los andlisis, basados en una
sola ecuacion, longitudinales y de datos
transversales sobre el tamafio del sec-
tor publico (medido de distintas mane-
ras) como funcion de un sinfin de va-
riables explicativas. Es dificil separar los
estudios que pretenden «verificar» la ley
de Wagner de aquellos que exploran en
general diversos determinantes del ta-
mafio o del crecimiento del sector pu-
blico. Un problema constante respecto
a la «ley» es el de que no esta del todo
claro qué es lo que hay que verificar.

La mayoria de esos estudios, gene-
ralmente descriptivos del crecimiento
del sector publico, prestan un débil res-
paldo estadistico a cualquier version
operativa de la ley de Wagner y se fijan
en diversas variables relacionadas con
la expansion del sector pablico, entre
tas que se cuentan la inflacion, los sa-
larios, las practicas del empleo en el
sector publico, la redistribucion de la
renta y otros varios indicadores socioe-
conomicos a nivel micro y macro. Los
resultados estadisticos, sin embargo,
son muy sensibles a las muestras y a las
especificaciones del modelo.

Schumpeter (1954) desecho el traba-
jo de Wagner tildandolo de «atedrico»;
analogamente, la mayoria de los econo-
mistas actuales muestran escaso respe-
to hacia las teorizaciones econémicas
modernas de tipo causal-genético, ya
sean obra de economistas marxistas y
radicales o de institucionalistas moder-
nos como Galbraith.

La hipoétesis del «efecto
desplazamiento»

Centrando su atencion en el creci-
miento del sector gubernamental en
el Reino Unido, Peacock y Wiseman
(1961) formularon la hipotesis del «efec-
to desplazamienton. Mientras que la ley
de Wagner es una explicacion «del lado
de la demandan» (el crecimiento del sec-
tor publico como respuesta a las de-
mandas de la industrializacion), la hipo-
tesis del «efecto desplazamiento» con-
templa el «lado de la ofertan. Segun

esta hipotesis, la oferta de ingresos pu-
blicos esta limitada por el nivel de im-
posiciéon que los ciudadanos estan dis-
puestos a tolerar. En momentos de con-
mocion social (guerras, desastres) los
ciudadanos toleran sistemas de tributa-
cion y niveles de recaudacion gue en
circunstancias normales se considera-
rian demasiado gravosos. Una vez que
esas perturbaciones han desaparecido,
los ingresos publicos se muestran «re-
sistentes a la baja», dado que en segui-
da surgen nuevos gastos plblicos que
vienen a llenar el lugar de los relaciona-
dos con la situacion de emergencia. La
hipétesis del wefecto desplazamiento»
se dedujo de las variaciones discretas
que se observaban en el nivel de los
gastos publicos en Gran Bretafia a lo
largo del siglo XX; explica, concomitan-
temente, por qué el crecimiento de los
gastos publicos ha tendido a ser relati-
vamente constante en épocas «norma-
lesy, hasta que se produce un despla-
zamiento que establece una nueva
cota.

En trabajos posteriores (Peacock y
Wiseman, 1967, 1972, 1979; Peacock,
1979a, 1979b), Peacock y Wiseman han
intentado especificar algunos de los
mecanismos que operan tras el «efecto
desplazamiento». Quiza su mayor apor-
tacion, sin embargo, haya sido el esta-
blecer un programa de estudio del cre-
cimiento del sector publico que sitGa el
centro de atencién en el lado de los in-
gresos (o de la oferta), como comple-
mento de las explicaciones centradas
en la demanda, que son tipicas de los
estudios de determinantes del creci-
miento del gasto (incluidos los que de-
sarrollan la ley de Wagner (2).

Otras explicaciones empiricas

Hay otras explicaciones empiricas,
menos llamativas, de por qué crece el
sector publico. Entre las mds verosimi-
les estan las que hacen alusiéon a pro-
gramas «incontrolables» y a economias
«abiertasy.

Programas incontrolables y «bracket
creep». En los Gltimos afios se ha ha-
blado mucho de la «incontrolabilidad»
de los gastos publicos. En los Estados
Unidos han proliferado durante las dos
ultimas décadas los programas entitle-
ment y otros programas «de formula»
{como los de asistencia médica, los se-
guros de vejez y supervivencia, las sub-
venciones a los precios agricolas y los
intereses de la deuda publical que reci-
ben de manera automatica las asigna-
ciones precisas para satisfacer la de-
manda de la poblacién destinataria con
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derecho a esas prestaciones. La aparen-
te incapacidad del proceso politico para
controlar (recortar) a corto plazo los
gastos de esos programas, una vez que
se han puesto en marcha, ha suscitado
una gran preocupacion sobre los gastos
incontrolables como motivo del creci-
miento del sector plblico. (En Weiden-
baum, 1969, puede verse uno de los pri-
meros analisis sobre los programas in-
controlables y los factores que deter-
minan su desarrollo en los Estados
Unidos).

Esa preocupacion por los «incontro-
lables» a nivel federal en los Estados
Unidos, donde se calcula que constitu-
yen algo mas de las tres cuartas partes
de las asignaciones presupuestarias de
los dltimos afios, se refleja en la fre-
cuencia con que se representan los gas-
tos federales en términos de controlabi-
lidad al mencionarlos en documentos
publicos, como el Mensaje Presupues-
tario del Presidente al Congreso, el In-
forme Econémico del Presidente y los
Analisis Presupuestarios de la Oficina
de Presupuestos del Congreso. Dert-
hick (1975) ha profundizado en algunas
consecuencias problematicas de esos
programas y LelLoup (1978) ha exami-
nado su impacto sobre las decisiones en
materia de asignacion presupuestaria.

Dado que antes o después todo ha
de ser sometido a examen por el ejecu-
tivo y el Congreso, cada vez que se ar-
gumenta que los gastos publicos estan
«descontrolados» se estda haciendo, en
realidad, una critica de los procesos po-
liticos y burocraticos, que no sirven
para ejercer un control efectivo. Aun-
que superficialmente la idea de los
«gastos incontrolables» parece muy ve-
rosimil, un analisis estadistico mas afi-
nado de la vulnerabilidad de los progra-
mas a los recortes presupuestarios no
revela diferencias significativas entre los
programas que suelen recibir ese califi-
cativo y aquellos otros que se conside-
ran controlables (Crecine et al., 1977).

La explicacion del crecimiento de los
ingresos publicos como consecuencia
de una elevacion reptante de los tramos
impositivos, o bracket creep, es mas
una idea brillante que una teoria, y ha
sido comdn en los tratamientos perio-
disticos del tema. La inflacion hace que
un impuesto progresivo sobre la renta
con tramos no indiciados genere recau-
daciones cada vez mayores. A medida
que la inflacion va situando a los con-
tribuyentes en tramos marginales mas
altos, se produce un incremento real de
los ingresos publicos, al que siguen los
gastos. A menos gue se crea lo invero-

simil —que quienes deciden las politi-
cas desconocen sencillamente la exis-
tencia de mecanismos inflacionistas del
gasto tales como los programas de en-
tittement o el bracket creep—, los pro-
pios mecanismos no proporcionan por
si solos explicaciones tedricas muy sa-
tisfactorias del crecimiento del sector
publico. Més bien, lo que una teoria de-
beria explicitar es el porqué de que los
politicos permiten el mantenimiento de
es0s mecanismaos.

Economias abiertas y «big govern-
ment». David Cameron (1978) es el au-
tor de un sugerente estudio empirico en
el que, con datos de diecioho paises ca-
pitalistas relativos a los afios compren-
didos entre 1960 y 1975, se examinan
«cinco tipos de explicacion... del creci-
miento de la actividad gubernamental»,
tomados, en bastante medida, de publi-
caciones anteriores:

1) El nivel y la tasa de crecimiento del pro-
ducto econémico; 2) el grado en que la
estructura fiscal del pais depende de im-
puestos indirectos o «visiblesy; 3) la poli-
tica y, en particular, la composicion par-
tidista del Gobierno vy la frecuencia de las
elecciones; 4} la estructura institucional
del Estado, y 5) el grado de exposicion de
la economia al mercado internacional.
(pag. 1.243).

Los resultados empiricos de Cameron
merecen ser citados por lo que tienen
de comentario sobre otros trabajos an-
teriores, empiricos o tedéricos.

al En contra de lo que postula la ley de
Woagner, la tasa de crecimiento economi-
co de un pais no contribuye a la expan-
sion de la economia del sector publico...
Antes bien, el anélisis confirma la tesis de
Wildavsky en el sentido de que la econo-
mia del sector publico crece en términos
relativos cuando el crecimiento economi-
co es modesto...

b} En contra de lo que afirman Downs,
Buchanan y Wagner, los presupuestos no
aumentan con mayor facilidad cuando se
enmascaran los impuestos tras una «ilu-
sion fiscal». El recurso intenso y crecien-
te a los impuestos «ocultos» se traduce
en un amortiguamiento notable del grado
de expansion de la economia del sector
publico...

c} En contra de lo que afirman los escép-
ticos, la politica influye en el alcance de
la economia del sector pdblico. El parti-
dismo del gobierno guarda relacion con la
tasa de expansion, y sabiendo si en un
pais gobiernan en general los partidos so-
cialdemacratas (y sus aliados de la izquier-
dal o los partidos no izquierdistas se tie-
ne un indicador importante del grado re-
lativo de variacion del alcance de la eco-
nomia estatal (3)...

d) En contra de nuestras previsiones, el
federalismo tiende a amortiguar el grado

de expansion de la economia del sector
publico, vy la centralizacion tiende a facili-
tar esa expansion...

e} ... Un alte grado de dependencia co-
mercial favorece una expansion relativa-
mente grande de la economia del sector
publico. Los paises de economia abierta
aparecen mucho mas proclives a acrecen-
tar el ambito de la financiacién estatal que
los paises de economia relativamente
cerrada (pag. 1.253).

E! respaldo empirico que la muestra
de dieciocho paises aporta a estas con-
clusiones es moderadamente persuasi-
vo. Cameron da una explicacion plausi-
ble de por qué existe esa relacidon estre-
cha entre la apertura de la economia y
el tamafio de la economia del sector pu-
blico, haciendo hincapié en la concen-
tracion industrial y en el papel del sin-
dicalismo. Concluye sefialando dos vin-
culaciones fuertes:

Una fuerte correlacion directa (r =
0,83)... entre la magnitud del aumento en
la economia del sector publico y una me-
dida de la igualdad econémica que repre-
senta la diferencia en la proporcion de la
renta nacional total que reciben, tras los
impuestos, el 20 por 100 de las familias
con mayores ingresos y el 20 por 100 de
las familias con menocres ingresos.., [y
unal fuerte correlacion inversa entre la
magnitud del aumento acumulado en la
economia del sector publico y las varia-
ciones en la proporcion del PIB que repre-
senta la acumulacion de capital privado.
{pag. 1.258).

El trabajo de Cameron, en medio de
una bibliografia empirica que en gran
medida es insatisfactoria, resulta ex-
traordinariamente valioso. Pero quiza
sea mas acertado como planteamiento
de interesantes fenomenos empiricos
gue como explicacién tedrica de los
mismaos.

Dentro de este ambito, queda por ha-
cer mucho trabajo empirice, que, para
que sea mas provechoso, tendrd que
postular y contrastar teorias mas com-
plicadas del tamafio del sector publico.
Esas teorias deben incluir mecanismos
que permitan al sector publico no solo
crecer, sino también decrecer. Queda,
ademas, una enorme tarea de concep-
tualizacién de medidas y de recopila-
cion de datos que habra que hacer jun-
tamente con la teorizacion si se quiere
progresar mas en este campo.

MODELOS FORMALES

Pocos fenémenos empiricos ocupan
un lugar tan destacado en la teorizacion
positiva y normativa de los economis-
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tas como el crecimiento y las dimensio-
nes de los presupuestos del Estado y las
estructuras de ingresos mediante las
cuales el Estado adquiere los recursos
necesarios para financiar esos presu-
puestos. El fenémeno de la «dimension
del sector publico» ha dado origen a
una bibliografia inmensa, en gran parte
orientada a la elaboracion de mecanis-
mos tedricos capaces de explicar por
qué los presupuestos del Estado son
mayores de lo que deberian ser o cre-
cen mas deprisa de como deberian cre-
cer. El fenomeno de la «estructura del
ingreso» ha ocasionado una bibliografia
algo menos numerosa, orientada pri-
mordialmente a comprender la funcion
de las estructuras de ingreso complejas
como inductoras de «ilusion fiscal» (es
decir, de una vision erronea, por parte
del contribuyente, de los costes del sec-
tor publico) y, por lo tanto, de una dis-
posicion del contriopuyente a pagar mas
al Estado de lo que valen los bienes y
servicios que recibe. (Como trabajos re-
cientes sobre el tema, véanse Bucha-

nan, 1967; Tanzi, 1973; Wagner, 1976;
Goetz, 1977; Pommerehne y Schneider,
1978; Hansen y Cooper, 1980.)

En su mayoria, las explicaciones teo-
ricas de los fenémenos observados de
magnitud del presupuesto y estructura
del ingreso utilizan supuestos de racio-
nalidad y alguna metafora de un merca-
do en el que se oferten o demanden bie-
nes y servicios publicos. Los modelos
que se ofrecen siguen la teoria de la
eleccion cuando se trata de hacer afir-
maciones sobre el comportamiento en
la adopcién de decisiones. Los fenéme-
nos se explican como resultado de pro-
cesos de eleccion en los que interviene
un determinado grupo de agentes —«la
comunidad», ciudadanos, votantes,
contribuyentes, grupos de interés, re-
presentantes elegidos y burécratas—
que poseen unas preferencias definidas
sobre las situaciones que pueden darse
(como la magnitud del presupuesto, las
estructuras del ingreso, los bienes pu-
blicos). Cada uno de los agentes esco-

ge (y actua) interesadamente para
maximizar la utilidad esperada someti-
do a ciertas restricciones, que suelen
adoptar la forma de preferencias opues-
tas de otros agentes, caracteristicas del
proceso de formacion de una coalicion,
o normas institucionales {Noll y Fiorina,
1978; Demsetz, 1979).

Modelos de votantes

Los primeros modelos politicos for-
males de la actividad gubernamental
fueron los modelos del votante media-
no desarrollados por Downs (1957) y
Black (1958), en los que se supone que
las decisiones se toman directamente
por el votante. Por ejemplo, si se supo-
ne que los votantes han de decidir so-
bre la magnitud del presupuesto, cada
uno tendria sus preferencias sobre las
distintas magnitudes posibles y votaria
por aquella de las alternativas propues-
tas que le pareciera mejor. En este caso,
el nivel preferido por el votante media-
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no se impondréd a cualquier otra alter-
nativa. Se supone, por lo tanto, que
éste es el «nivel optimo», o el nivel de-
seado por el conjunto de la poblacion.

Las condiciones en que se produce
ese equilibrio del votante mediano son,
sin embargo, muy severas. Helas aqui:

® Todos los votantes tienen prefe-
rencias unimodales sobre la dimension
(o cuestion) que se discute; esto es,
para cada votante existe un punto de
utilidad méxima (su posicion ideal sobre
el tema), a partir del cual la utilidad de-
crece o se mantiene constante.

® Cada decision se adopta sobre una
Unica dimension, que es independiente
de las demas decisiones que se adop-
ten.

® Se sigue un procedimiento de
eleccion binaria, esto es, se establecen
comparaciones dos a dos entre la alter-
nativa propuesta y la alternativa vigen-
te, y aquella de las dos que salga ven-
cedora se enfrentara a otras en un pro-
ceso secuencial sin fin. No existen cos-
tes para la presentacion de propuestas,
y cualquier votante puede hacerlo si
quiere.

® Todos los votantes votan por la al-
ternativa que prefieren en cada etapa

del proceso de votacion. Ninguno prac-
tica estrategias de juego sofisticadas.

® La decisién se toma por mayoria.

Si se dan estas condiciones, el nivel
del gasto preferido por el votante me-
diano, una vez propuesto, se impondra
a todos los demas.

La figura 1 representa un electorado
de cinco votantes, todos ellos con pre-
ferencias unimodales respecto al nivel
de gasto del sector publico. El punto de
maxima utilidad para el votante media-
no (el nivel preferido del votante 3
«med») puede derrotar a cualquier otra
propuesta. Si se presenta una nueva
propuesta a la izquierda de la mediana,
los votantes 3, 4 y 5 la derrotaran vo-
tando por «med». Analogamente, una
nueva propuesta a la derecha de «med»
sera derrotada por los votantes 1, 2 y
3. Para este argumento es fundamental
que voten todos los votantes. Asi, has-
ta el votante 5 expresara su preferencia
entre «med» y una propuesta mas a la
izquierda. En otros modelos de votan-
tes mas recientes se alteran algunos de
los supuestos de partida y se predicen
resultados distintos del optimo del vo-
tante mediano. Se sugiere que en esa
clase de resultados sociales que no
coinciden con el punto ideal del votan-

te mediano estd la causa del desconten-
to colectivo respecto a la magnitud del
sector publico. Tres de las generaliza-
ciones mas interesantes del modelo del
votante mediano son las de Meltzer y
Richard (1978), Romer y Rosenthal
{1978) y Courant, Gramlich y Rubinfeld
(1979).

Otro marco del mismo género, que se
ha empleado para explicar el crecimien-
to del sector publico, es el que estudia
el papel de los empleados del propio
sector, y que se basa en la observacion
de que entre los votantes que determi-
nan el nivel del gasto gubernamental se
encuentran los receptores de esos fon-
dos publicos; concretamente, los em-
pleados del sector piblico participan en
la determinacién de la cuantia de los
fondos (gastos publicos) que tendran a
su disposicion. Bush y Denzau (1977) y
Courant, Gramlich y Rubinfeld (1979)
han analizado el impacto de los funcio-
narios del sector publico sobre el nivel
de gasto que se adopta. Segun estos in-
vestigadores, los empleados en el sec-
tor publico y en el sector privado tiene
preferencias muy distintas en lo que se
refiere al nivel de gasto. La distribucion
de los puntos ideales para uno y otro
sector podria ser semejante a la que
aparece en la figura 2.

FIGURA 2.

PREFERENCIAS DE LOS TRABAJADORES DEL SECTOR PRIVADO Y DEL SECTOR PUBLICO
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Lo dicho lleva a la conclusion basica
de Bush y Denzau (1977). Cuando los
empleados del sector privado pasan a
serlo del sector publico, su nivel desea-
do de gasto publico aumenta. Ahora lo
que les llega no son solo los beneficios
de los bienes publicos, sino también los
salarios que se derivan de esos gastos
publicos. Conforme a una pauta ciclica,
cada vez se aprobaran mas gastos pu-
blicos y cada vez pasaran mas votantes
a ser burdcratas contratados para cola-
borar en la ejecucion de esos gastos
acrecentados. Con el tiempo se llegara
a un equilibrio, en el que el aumento del
presupuesto ya no se traducird en un
namero mayor de empleados, sino en
mayores salarios para los empleados
existentes. Una vez estabilizado, sin
embargo, el nivel de gastos resultante
sera muy superior al 6ptimo que en un
principio preferia el votante mediano.

Si la condicion de participacién uni-
versal de los votantes se debilita, los re-
sultados son todavia mas llamativos.
Seria de esperar que los empleados pui-
blicos votasen mas que otros votantes
potenciales, aunque sodlo fuera porque
tienen mayores intereses personales en
el nivel de presupuesto que se adopte.
Courant, Gramlich y Rubinfeld (1979)
encontraron que existia una mayor par-
ticipaciéon electoral de los empleados
publicos en votaciones sobre propues-
tas de limitacion de los impuestos en
Michigan, y argumentaron que esto
conduce a la expansion del sector pu-
blico. Muestran, en el mundo de un mo-
delo formal, que «mientras el sector pri-
vado conserve su derecho a abandonar
la comunidad, y mientras no todas las
comunidades sufran una presion fiscal
elevada y creciente, deheria bastar con
el sencillo comportamiento optimizante
de esos empleados publicos para tener
bajo control a los monopolios del sec-
tor publico». Dentro del sector piblico,
las presiones que conducen a elevar los
salarios conducen también a la reduc-
cién del nivel de empleo en el sector pri-
vado. Obviamente, en el limite ya no
quedarian empleados del sector privado
para financiar los salarios del sector pu-
blico. Por consiguiente, aunque el com-
portamiento electoral del burécrata
pueda generar un cierto aumento de los
niveles del gasto publico, ese aumento
tiene sus limites.

En todas las obras comentadas se
pone de manifiesto que, aun tomando
a los votantes como decisores inmedia-
tos del nivel del gasto publico, hay mu-
chas razones que pueden hacer que el
nivel efectivamente adoptado resuite
demasiado alto para la mayoria; es de-

cir, que en muchos casos la mayoria
preferiria que se hubiera gastado me-
nos. También puede ocurrir que la raiz
del descontento esté en las propias ine-
ficiencias del nivel de gasto mediano.
Aunque sea ese nivel el que se adopte,
puede no ser un 6ptimo de Pareto; con
algin intercambio adicional de recur-
sos, todos los votantes podrian salir
més beneficiados (o por lo menos igual}
que con la asignacion mediana.

Los procesos que se utilizan en |a rea-
lidad para determinar los niveles de gas-
to son mucho mas complicados que
esas representaciones. En los Estados
Unidos, la elaboracion del presupuesto
federal corre a cargo de la Office of Ma-
nagement and Budget y otros organis-
mos de la Administracion. El presiden-
te es quien lo revisa, lo modifica y lo
aprueba. El dnico control real que ejer-
cen los votantes sobre el proceso resi-
de en la eleccion de los ocupantes de
cargos publicos. Para estudiar la deci-
sion de gasto a nivel institucional se han
ideado otros tres tipos de modelos, que
son: 1} los modelos de decisién legisia-
tiva, que sitGan su punto de mira en los
legisladores en cuanto agentes maximi-
zadores de la utilidad y examinan la nor-
mativa institucional que rige su actua-
cion; 2) los modelos de decision buro-
cratica, y 3) los modelos de comporta-
miento de los grupos de interés, que
atribuyen una influencia desproporcio-
nada a determinados demandantes or-
ganizados de gastos publicos. Ni que
decir tiene que estos modelos se sola-
pan {por ejemplo, en las burocracias se
puede ver un tipo de grupo de interés),
pero, a efectos de analisis, resulta de
utilidad clasificar las argumentaciones
existentes.

Modelos de decision legislativa

Los procedimientos institucionales y
normas legislativas del Congreso de los
Estados Unidos y de otros cuerpos le-
gislativos ejercen siempre una influen-
cia, directa o indirecta, en el nivel del
gasto publico. Entre los estudios que
hacen uso de modelos formales para
profundizar en esas relaciones, los prin-
cipales son los de Ferejohn (1974), Fio-
rina y Noll (1978), Weingast (1978) y
Shepsle (1979). El punto de enfoque de
esas investigaciones han sido las reper-
cusiones de las «normas de aplicabili-
dad», los «procedimientos de voto», el
«universalismo» y las «normas de reci-
procidad» en la estructura de la legisla-
cion promulgada.

Las normas de aplicabilidad limitan el
alcance y naturaleza de las enmiendas

que la legislatura puede aceptar a tra-
mite. Los procedimientos de votacion
aluden, como indica su nombre, a la re-
glamentacion del recorrido que debe se-
guir la legislacion en su paso por sub-
comités, comités vy la legislatura en su
conjunto. El principio de universalismo
hace referencia a la presion que se ejer-
ce en favor de que casi toda la legisla-
cién sea aprobada por mayorias am-
plias, ya que no por consenso univer-
sal. Frente a las coaliciones minimas
para ganar que explotan a los perdedo-
res, se prefiere la formacion de coalicio-
nes amplias, con resultados favorables
para todos. Finalmente, reciprocidad es
la norma de que los agentes interesa-
dos «se salgan con la suya»; es decir,
cuando un comité informa un proyecto
de ley, otros miembros deben apoyarlo
por omision si para ellos no encierra una
significacion particular.

Es muy probable que la norma de la ma-
yoria modificada por el universalismo se
aparte de la eficiencia hacia una superpro-
duccion de bienes y servicios, o dicho en
pocas palabras, una actividad del Estado
econdmicamente excesiva. Y, en efecto,
los estudios empiricos indican que hay ac-
tividades del sector publico relacionadas
con el universalismo que no se justifican
desde el punto de vista econdmico, ni si-
quiera en el sentido muy débil de ratios
unitarios coste-beneficio. (Fiorina y Noll,
1978).

Ferejohn argumenta que la reciproci-
dad entre comités genera aumentos de
gastos por la forma en que estan cons-
tituidos los comités. Los legisladores se
integran en comités encargados de pro-
gramas de los que ellos mismos son
fuertes demandantes. Por lo tanto,
cada comité acuerda un nivel de gasto
mayor del que el Congreso en su con-
junto aprobaria por mayoria; las normas
de reciprocidad garantizan que la deci-
sion del comité sea refrendada por el
comité del conjunto. Las normas de
aplicabilidad contribuyen a aplicar esas
normas o acuerdos {es decir, inducen a
la reciprocidad), al asegurar la imposi-
bilidad de llevar a cabo revisiones ma-
sivas de la legislacion propuesta por un
comité. Segun Fiorina, con la recipro-
cidad y el universalismo se pretende
que los legisladores puedan maximizar
sus objetivos particulares, y concreta-
mente, sus posibilidades de ser reelegi-
dos. Si partimos de la base de que la
probabilidad de reeleccién para un le-
gislador aumenta cuanto mayores sean
los beneficios netos que perciba su dis-
trito electoral, se deduce que esa nor-
mativa proporciona seguridad al legisla-
dor individual.

En un mundo simplificado, en el que

181



cada legislador favorezca un solo pro-
yecto de ley que beneficie inicamente
a su distrito, y en el que los costes de
aprobacion de las leyes se repartan en-
tre todos los distritos de alguna mane-
ra preestablecida, nada garantizara que
haya ninguna propuesta de aprobacion
de un subconjunto de proyectos de ley
con caracter de «propuesta de equili-
brio», capaz de derrotar a cualquier
otra. Cada legislador tiene incentivos
para buscar una coalicion ganadora que
apruebe su proyecto particular, pero
una vez formada esa coalicion, que pre-
fiere la aprobaciéon de algunos proyec-
tos a la derrota de todos, el desenlace
final es imprevisible.

Los acontecimientos pueden ser mas
previsibles si se somete la consideracion
de propuestas a ciertas normas legisla-
tivas. Supongamos que, una vez que
un comité parlamentario ha propuesto
aprobar un conjunto de programas,
solo son posibles tres tipos de cambios:
1) se puede anadir otro programa; 2) se
puede eliminar uno de los programas, o
3) se puede sustituir uno de los progra-
mas propuestos por otro nuevo. Se
puede demostrar que, o no se aproba-
ra nada, o se aprobara el conjunto mas
barato de proyectos para una mayoria
de programas nuevos.

En la realidad, los procedimientos le-
gislativos son todavia mas complica-
dos. Normalmente, no hay solamente
una propuesta de un comité, sino una
serie de propuestas, emanada cada una
de un comité entre varios. En esta si-
tuacion, la estabilidad desaparece. Pue-
de ocurrir que M. no consiga ser apro-
bada por ningin comité. Aunque sus
partidarios son mayoria en la legislatu-
ra, quizé no controlen los comités per-
tinentes. El legislador tiene pocas pistas
para saber qué programas seran los que
al fin se aprueben; pero con convenir
que se aprueben todas las propuestas
tendrd garantizado el libre paso de la
suya. La ganancia para su distrito seré
la aprobacion de su proyecto de ley me-
nos la parte que al distrito le correspon-
da en los costes de aprobacion de to-
dos los proyectos. A largo plazo, el le-
gislador preferira su estrategia mientras
el beneficio neto que su distrito obten-
ga de la aprobacion de todos los pro-
gramas sea mayor que la ganancia es-
perada de una coleccion de programas
seleccionados de forma aleatoria y
aprobados por mayoria. Para lograr ese
resultado preferible, los legisladores
adoptan normas de reciprocidad y uni-
versalismo.

Este andlisis atribuye el crecimiento
del sector publico a las incertidumbres

de los sistemas legislativos. Para maxi-
mizar sus posibilidades de reeleccion,
los legisladores deben adoptar normas
y acuerdos que conduzcan a la aproba-
cién de un gran nimero de programas,
y ello aunque una mayoria prefiriera ver
derrotados algunos de esos programas.
Las tnicas soluciones del dilema pare-
cen ser: 1) cambiar la normativa insti-
tucional; 2) hacer que el piblico conoz-
ca mejor los costes de los programas,
o 3) que haya menos legisladores de
carrera.

Algunos economistas politicos, y en
particular Arnold (1978}, han criticado
esta explicacion del crecimiento del sec-
tor piblico por entender que las conclu-
siones que aqui hemos resumido de-
penden en exceso del supuesto de que
todos los beneficios de cada programa
van a parar a un solo distrito electoral.
Arnold sostiene que este tipo de politi-
ca electoralista representa sélo un pe-
quefio porcentaje de los gastos guber-
namentales, y opina que el analisis de
las normas y reglamentaciones legisla-
tivas puede ser (itil para seguir estudian-
do el crecimiento del sector publico,
pero que esto no se hara en las debidas
condiciones hasta que se hayan incor-
porado a esos modelos las caracteristi-
cas reales de los proyectos de gasto.

Modelos de decision
burocrética

Niskanen (1971} ha presentado la ex-
plicacién hasta ahora mas conocida de
por qué el sector publico se situa por
encima del nivel éptimo que se deduce
del modelo del votante mediano. El mo-
delo de Niskanen se centra en el com-
portamiento de una burocracia maximi-
zadora del presupuesto, en la que un
departamento de la Administracion ne-
gocia la concesion de fondos con un
comité legislativo de consignaciones.
Pero ese comité es un «fuerte deman-
dante» de los bienes y servicios que
proporciona el departamento, mientras
que el departamento es un productor
monopolista. Lo mismo que en el caso
anterior, los miembros del comité se in-
tegran basicamente en el mismo porque
desean los bienes y servicios que él pue-
de autorizar. Dado que la burocracia es
el Unico ofertante del bien, el comité le
asigna el montante maximo. No existe,
pues, ninguna presion por rebajar los
gastos del departamento, porque todos
los grupos importantes de agentes es-
tan implicados en la expansion continua
de dichos gastos.

Otra vision de la decision burocratica
es la que ofrecen Noll y Fiorina (1978),

que subrayan la distincién entre creci-
miento de la burocracia y crecimiento
de los servicios publicos. Estos autores
muestran que los legisiadores maximi-
zadores de la utilidad tienen incentivos
para ampliar el tamafio de la burocracia
y reducir a la vez la cantidad de servi-
cios prestados. También segun esta vi-
sion los legisladores tratan de maximi-
zar sus posibilidades de reeleccion su-
ministrando servicios y bienes publicos
a sus circunscripciones electorales. Los
votantes se inclinan por el candidato
que prometa mayor bienestar indivi-
dual. Esto no depende Unicamente de
lo que el candidato ofrezca, sino tam-
bién de su capacidad para hacer efecti-
vos los servicios prometidos. Los depar-
tamentos de la Administracion buscan
maximizar el nimero de burdcratas em-
pleados. Noll y Fiorina sostienen que a
los burécratas no les interesa maximi-
zar el presupuesto total. Partidas que
pueden ser atractivas para el votante in-
dividual, como las transferencias direc-
tas, apenas lo son para el burécrata. Se
nos dice, en cambio, que los legislado-
res desean extender la burocracia.

En un sistema en el que los impues-
tos que paga cada persona no estan en
relacion directa con los bienes ptblicos
que recibe, lo mas provechoso para los
legisladores sera ofrecer servicios a sus
votantes. Intentaran maximizar sus po-
sibilidades de reeleccion ofreciendo ser-
vicios a sus circunscripciones y dejan-
do crecer a la burocracia. Asi, Noll y
Fiorina afirman que el sistema politico
estadounidense, tal y como ahora esta
estructurado, alimenta la expansién de
la fuerza de trabajo del sector publico
sin oponer una fuerza de contrapeso al
deseo de expansion de la propia bu-
rocracia.

Margolis (1975) y Kamlet y Mowery
(1980) critican el modelo de crecimien-
to del sector publico de Niskanen des-
de otro angulo: le atacan por centrarse
exclusivamente en las interacciones en-
tre comités parlamentarios, pasando
por alto los efectos del poder ejecutivo.
Kamlet y Mowery ofrecen datos empi-
ricos que indican una tendencia del Of-
fice of Management and Budget y del
presidente a la lenidad a la hora de re-
cortar los créditos presupuestarios a lar-
go plazo a cambio de la aceptacion de
recortes del nivel de gasto propuesto al
Congreso. «Hipotecando el futuro» por
este sistema, el poder ejecutivo reduce
el margen disponible para gastos discre-
cionales durante los afios siguientes. El
crecimiento del sector plblico se atri-
buye, segin esto, al crecimiento de los
gastos incontrolables.
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Modelos de comportamiento
de los grupos de interés

Uno de los modelos clasicos de deci-
sién en el sector piblico, que se ha des-
crito a menudo, es el «modelo de los
grupos de interés». Los grupos de inte-
rés presionan a los poderes publicos por
la provision o denegacién de ciertos be-
neficios; pero los distintos grupos man-
tienen posiciones contrarias y han de
competir por los recursos plblicos. A
menudo se ha supuesto que esa com-
petencia se traduce en una asignacion
eficiente de los recursos del Estado.

Olson (1965) sefialé uno de los prin-
cipales problemas de esta teoria, el co-
nocido «principio del free-rider», por el
cual cada uno de los individuos que for-
man un grupo numeroso tiene incenti-
vos para dejar que sean los demas los
que se esfuercen; €l o ella podrén co-
sechar los beneficios sin pagar ninguno
de los costes. En cuanto a los grupos
mas pequefos, sera mas probable que
sus peticiones de ayuda al Estado no
encuentren oposicién. Asi, el Estado fi-
nanciara mas programas de los que
realmente se desean. Salisbury (1978},
analizando el papel de los grupos de in-
terés como origen de presiones por la
ampliacion del.sector publico, ha soste-
nido que esos grupos han tenido efec-
tos poco importantes en la creacion de
programas nuevos, pero que son una
fuerza de primera magnitud en orden a
la ampliacion de las actividades del sec-
tor publico ya existentes.

Aranson y Ordeshook (1977) han ex-
tendido y formalizado los modelos de
grupos de interés demandantes del cre-
cimiento del sector publico. Parten de
cuatro supuestos basicos:

1. El Estado suministra bienes tanto
privados como publicos. Esto se puede
contemplar de dos maneras. En el sen-
tido tradicional, el Estado puede sumi-
nistrar bienes privados a determinados
grupos y repartir sus costes entre toda
la poblacion. Ademas, todo bien publi-
co lleva consigo la provision de algunos
bienes privados. El ejemplo clasico de
bien publico, la defensa, suministra
también un bien privado a los contratis-
tas de la industria militar. Asi pues, al-
gunas de las presiones a que responde
el gobierno representan la provision pa-
blica de bienes privados.

2. Los grupos de interés constituyen
el vehiculo transmisor de las presiones
que se ejercen sobre el gobierno. Estas
organizaciones de presion no son sélo
lo que convencionalmente se percibe
como tales grupos de interés, sino que

entre ellos se cuentan también emplea-
dos publicos y departamentos y orga-
nismos de la Administracion, que se
comportan exactamente igual que los
grupos empresariales, sindicales, ecolo-
gicos o de consumidores cuando recla-
man la provision de aquellos bienes que
desean.

3. Se ha sostenido que la problacion
no tiene una apreciacion ajustada de los
costes o los beneficios de un programa;
los costes pueden estar muy repartidos
y no guardar relacion directa con el pro-
grama, y los beneficios pueden so-
breestimarse. Los beneficios son muy
visibles, y es frecuente que los politicos
los exageren. Aqui se supone que la po-
blacién Unicamente se percata de los
costes o beneficios de un programa
cuando éstos sobrepasan cierto umbral.

4. Finalmente, se supone que los go-
biernos actian de manera incremental,
aprobando o cancelando un programa
de cada vez.

Con arreglo a estos supuestos, un
grupo de interés puede presionar al go-
bierno por la provision de un bien pu-
blico o privado. El gobierno, a través del
poder legislativo, decide qué bienes
proveer. Aranson y Ordeshook mues-
tran que son muchas las situaciones en
las que el Estado puede seguir suminis-
trando bienes privados aunque sus cos-
tes sean superiores a sus beneficios. El
resultado se podria modelar como un
dilema del prisionero con n personas.
Todos los grupos de interés podrian
preferir que nadie obtenga su bien pri-
vado de manos del Estado; mas no por
ello dejarian de estar motivados para
presionar en favor del bien que desean,
y que, por lo tanto, les seria sumi-
nistrado.

La enfermedad de Baumol

El economista William Baumol com-
parte con los cientificos de la medicina
el haber prestado su nombre a una en-
fermedad incurable. Baumol {1967) dio
una explicacion de la ineficiencia guber-
namental y el aumento del empleo y de
otros costes en el sector plblico, que
seria como una enfermedad del cuerpo
politico y de la economia. La explica-
cion se basa en un modelo formal de
crecimiento desequilibrado de dos sec-
tores. Se afirma que la productividad es
mas baja en el sector publico, que es
mas intensivo en servicios que el sector
privado. Sin embargo, la tasa salarial
comuin a ambos sectores crece con
arreglo a la productividad del sector pri-
vado. En este marco, Baumol puso de

manifiesto que el progreso tecnologico
en el sector privado no hace sino acre-
centar los costes del sector piblico. El
meollo de la argumentacién es muy
sencillo: con una tasa salarial comin,
que crece al compas de los aumentos
de eficiencia que se logran en el sector
privado, los costes del sector publico
(de servicios) se elevan sin que vayan
acomparfiados de mejoras de la produc-
tividad. Ademas, los empleados publi-
cos carecen de incentivos para procu-
rar esas mejoras.

Bradford, Malt y Oates (1969} y
Spann (1977} han recopilado algunos
datos empiricos para confirmar la hipo-
tesis de la enfermedad de Baumol, pero
el modelo descansa sobre supuestos
tan estilizados que no resulta facil su ve-
rificacion. Los descensos que desde
1975 se vienen registrando en los Esta-
dos Unidos, tanto del gasto publico
como porcentaje del PNB como del em-
pleo en el sector publico como porcen-
taje de la poblacion activa, plantean in-
teresantes enigmas empiricos para la
teoria de Baumol. Si ésta es correcta,
ello implica que las ganancias en efi-
ciencia han sido mayores en el sector
publico de los Estados Unidos que en
su sector privado. ;Se habra curado la
enfermedad o seré quizé que la ha con-
traido el sector privado?

Como ya hemos sefialado, las gene-
ralizaciones empiricas sobre el creci-
miento del sector plblico se hicieron
sobre datos de periodos en los que ese
crecimiento era irrefrenable, y, por lo
tanto, no son de mucha utilidad cuan-
do el tema de reflexion es el tamafio del
sector publico en momentos de dismi-
nucion relativa o absoluta. Muchos de
los trabajos teéricos que hemos citado
en esta seccion adolecen de un sesgo
normativo: la presuncion de que el sec-
tor publico es demasiado grande o cre-
ce demasiado deprisa. La investigacion
mas Util sera la que postule y verifique
mecanismos de crecimiento y contrac-
cion del sector publico sin atarlos a
muestras limitadas ni a presunciones
normativas.

RADICALES Y HEREJES

El desinterés de los radicales

-

Contemplado desde una perspectiva
radical, puede parecer que el tema del
crecimiento del sector publico es una
preocupacion equivocada de las gentes
de ideologia conservadora. Ciertamen-
te, los estudios mas estridentes por su
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oposicion a ese crecimiento, equivoca-
dos o no, han procedido de la derecha;
la bibliografia izquierdista sobre la cues-
tion es muy escasa y, en general, se ha
limitado a tratarlo solo de pasada.

No sélo es que la izquierda se sienta
generalmente menos amenazada por el
crecimiento del gasto publico {en gran
parte constituido por transferencias),
sino que ademas el fenomeno de la in-
tervencion creciente del Estado en la
economia les resulta previsible. Hace
mas de cien afos, por ejemplo, que los
marxistas vienen asociando el engran-
decimiento del poder del Estado con las
«leyes de movimiento del capitalismon.
El crecimiento del sector publico en esta
etapa de desarrollo del capitalismo se
acepta sencillamente como un ingre-
diente natural del proceso de la acumu-
lacion de capital. Claro estéd que, dada
la laxitud del estilo verbal con que se ex-
presa la teoria, resulta dificil bacer pre-
dicciones verificables o descubrir fené-
menos empiricos que no concuerden
con ella.

A pesar del relativo silencio de los in-
vestigadores marxistas sobre este tema,
se puede ensamblar una teoria marxis-
ta de la expansion del sector publico,
que, dejando aparte el vocabulario y la
retorica, proporcione algunas ideas que
los no marxistas deberian tomar en con-
sideracion. (Como exposiciones marxis-
tas mas accesibles y directas del Esta-
do capitalista y su crecimiento pueden
verse, O'Connor, 1973; Gough, 1975, y
Foley, 1978). Segun la tipica argumen-
tacion marxista, el Estado capitalista
desempefia dos funciones fundamenta-
les y @ menudo contradictorias:

® (Colaborar en la acumulacion de
capital. En su condicién de instrumen-
to de la clase capitalista (los propieta-
rios de los medios de produccion), el
Estado debe modular las crisis econd-
micas, de las cuales las mas graves son
las que dimanan de «problemas de sub-
consumony. Las «crisis de subconsumon
brotan de la contradiccion de contener
la renta salarial de las masas (y, por lo
tanto, su potencial de consumo) mien-
tras existe la necesidad de vender can-
tidades cada vez mayores de bienes
para obtener beneficios.

®[egitimar el orden social. «Legiti-
macion» es el proceso de desactivar el
descontento organizado mediante re-
formas que otorguen concesiones a di-
versos sectores de la clase trabajadora.
El ejemplo marxista clasico de legitima-
cion es el efectivo «sobornoy» de toda la
clase obrera alemana que hizo Bismarck
con la introduccion de la legislacion so-

cial del bienestar, de caracter liberal, en
la década de 1880.

A medida que las crisis econémicas
se hacen mas severas (como esperan
los marxistas), se hace mayor la nece-
sidad de que el Estado intervenga en el
proceso de acumulacion de capital. Y
aumenta forzosamente la necesidad de
aplacar a la clase trabajadora (la nece-
sidad de legitimacion). Por contradicto-
rias que puedan ser estas dos interven-
ciones en lo que se refiere a garantizar
mayores beneficios para la clase capita-
lista, ambas conducen ineluctablemen-
te a un Estado mayor y mas entrometi-
do (para los capitalistas que compiten
entre si por la participacion en un pas-
tel econdmico mas pequeiio).

Conceder peso a estas tesis requiere
quizé creer en la incapacidad estructu-
ral de autosostén de los modos de pro-
duccion occidentales, cosa que no es
muy dificil en momentos de crisis eco-
nomica. Sin embargo, estas perspecti-
vas ponen de relieve que el crecimien-
to del sector publico puede ser un mal
so6lo a los ojos de las clases privilegia-
das, que han de compartir unos bene-
ficios cada vez mas exiguos con un Es-
tado que los redistribuye «a los otros».

Echadle la culpa
a John Maynard

Mucho se ha hablado sobre el efecto
pernicioso que ha tenido, para el creci-
miento del sector publico, la aceptacion
paulatina de los instrumentos keynesia-
nos de la politica fiscal. Una de las for-
mulaciones mas sucintas de esa visién
se da en la obra de James Buchanan y
Richard Wagner, Democracy in Deficit:
The Politicial Legacy of Lord Keynes
(1977). Buchanan y Wagner no conde-
nan, explicitamente al menos, la teoria
macroeconomica keynesiana. Mas bien
el eje de su argumento es la proposicion
de que la teoria suministra una justifica-
cién «respetable» para que el Estado in-
curra en déficit anuales que reducen
efectivamente el precio aparente de los
servicios publicos en relacién con la
provision privada de servicios para la
actual generacion de contribuyentes.
La consecuencia de esto, sostienen, es
que la oferta de servicios publicos (y el
gasto estatal) aumenta a la vez que la
carga de deuda que se echa sobre las
generaciones futuras de contribuyen-
tes.

La economia keynesiana esta esen-
cialmente desprovista de teorias des-
criptivas y normativas del crecimiento
del sector piblico, y tiene menos que

decir, al menos en su forma original, so-
bre la dinamica de los procesos de ajus-
te que sobre sus relaciones macroesta-
ticas. De hecho, muchos economistas
parecen considerar el crecimiento del
sector publico como tema mas propio
de la economia politica que de la mo-
derna teoria econémica. Los monetaris-
tas, por ejemplo, tienden a atacar la po-
litica de estabilizacién keynesiana por
sus efectos tedricamente dafiinos sobre
la inflacion, y la politica de endeuda-
miento por sus despreocupadas suposi-
ciones y por muchas otras cosas que no
tienen nada que ver con el crecimiento
del sector publico. En la medida en que
éste va asociado a mayores injerencias
del gobierno en los mecanismos de
equilibrio del sistema de mercado, es
perjudicial desde una perspectiva mo-
netarista; pero aqui, por lo menos en
teoria, lo que preocupan son las distor-
siones que genera la intervencién gu-
bernamental especifica, y no el nivel del
gasto publico per se.

{Qué efectos, pues, ha tenido la eco-
nomia keynesiana sobre el crecimiento
del sector publico o las teorias acerca
de é1? Es claro que ha servido para cen-
trar la atencion en el gobierno como
fuerza no pasiva de la economia. Empi-
ricamente, sin embargo, no resulta
siempre facil identificar el caracter pre-
ciso de esos efectos de las acciones de
gobierno. Parece practicamente impo-
sible, por ejemplo, distinguir en térmi-
nos empiricos entre por lo menos tres
factores relacionados con el impacto de
la politica fiscal; es decir, el crecimien-
to del sector piblico puede entenderse
como:

1. crecimiento atribuible a la teoria
keynesiana;

2. crecimiento atribuible a una apli-
cacion deficiente de la politica fiscal dis-
crecional (tanto si esos problemas de
aplicacién son estructurales como si
son mejorables);

3. crecimiento atribuible a politicas
simplemente disfrazadas de politica fis-
cal discrecional.

No por ello, sin embargo, se ha re-
nunciado a tratar de comprender los
efectos que el gasto deficitario tiene,
con independencia del cual sea su cau-
sa inmediata, sobre el crecimiento del
sector publico. Niskanen (1978), en un
estudio empirico, sostiene que el défi-
cit federal ha contribuido a elevar el ni-
vel del gasto federal. Parte de la argu-
mentacion es tautolégica, porque el dé-
ficit es uno de los modos de financiar
el gasto. Esta via de investigacion em-
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pirica seria mucho maés interesante si in-
cluyera el caso del Japon, donde el dé-
ficit como porcentaje del gasto piblico
total es dos veces el de los Estados Uni-
dos, mientras que los gastos publicos
son inferiores segun casi todas las me-
didas.

La «revoluciéon keynesiana» ha altera-
do probablemente la apreciacion gene-
ral respecto al impacto positivo que el
Estado tiene sobre la economia, pero ha
aportado poco en cuanto a la teoria del
gobierno y, por extensién, del creci-
miento del sector plblico. Sin una teo-
ria del gobierno es dificil kendogenizar»
el sector plblico dentro de un modelo
del sistema econémico. Esta dificultad
explica la llamativa omision del tema en
gran parte de la teoria del crecimiento
econdmico. Por ser una rama de la eco-
nomia que atiende explicitamente a las
relaciones dinamicas entre procesos
macroecondmicos, cabria esperar que
se enfrentara al crecimiento del sector
publico. Y enfrentamiento si ha habido.
El gasto publico agregado se suele en-
globar dentro del gasto de consumo o
de inversion, o se prescinde totalmente
de él {Domar, 1957, citado en Peacock
y Wiseman, 1961).

Politicos miopes y cirrosis
hepatica

Otra explicacion del crecimiento del
sector publico considera que €l mismo
es una consecuencia no deseada de la
actividad del Estado para resolver otros
problemas. Kaufman y Larkey (1980),
en un articulo en el que examinan el cre-
cimiento del presupuesto de una admi-
nistracion municipal a lo largo de 55
afos, sostienen que los poderes publi-
€0S NO escogen un presupuesto de de-
terminada magnitud, porque la pregun-
ta «Ja cuanto deberia ascender nuestro
presupuesto?» en realidad no tiene sen-
tido; no hay criterios operativos que
permitan conocer, el tamafio éptimo, ni
tan siquiera si un tamario es mejor que
otro. Antes bien, el tamaiio del presu-
puesto es el resultado acumulativo, y en
buena medida no deseado, de ir resol-
viendo una sucesion de problemas pre-
supuestarios de un afio para otro. El
problema del presupuesto municipal
—equilibrar los ingresos y los gastos—
es un problema operativo, aunque nada
facil.

Una version sencilla de la argumenta-
cion seria la siguiente: Los politicos y
los burbcratas son personas cortas de
vista, que mas que problemas grandes
y a largo plazo resuelven problemas pe-

quefios, inmediatos. Los problemas
presupuestarios son cronologicamente
interdependientes: la forma en que se
resuelva el problema de este afo afec-
tara materialmente a como sean los pro-
blemas de los afios siguientes. El com-
portamiento corto de vista, adaptativo,
dentro de un ambito que es cronologi-
camente interdependiente, puede gene-
rar problemas financieros insolubles
con medidas miopes, adaptativas, asi
como consecuencias acumulativas in-
deseables (por ejemplo, presupuestos
muy grandes o presupuestos de dimen-
siones moderadas y reducciones abrup-
tas de los servicios).

El nivel y la composicién de los ingre-
sos publicos son fruto, en primer lugar,
de las decisiones del gobierno en cuan-
to a qué fuentes de ingresos emplear (y
en qué medida) y de las decisiones y ac-
ciones de los contribuyentes, Toda ex-
plicacion satisfactoria del nivel y com-
posicion de los ingresos publicos debe-
ra apoyarse en teorias satisfactorias de
coémo se toman las decisiones pertinen-
tes. El nivel de gastos esta atado al ni-
vel de ingresos (con laxitud en el caso
de los gobiernos nacionales deficitarios,
y con rigor en el caso de las adminis-
traciones estadounidenses de nivel es-
tatal y local, preceptivamente obligadas
al equilibrio presupuestario).

A la hora de adoptar decisiones en
materia financiera, lo que preocupa en
primer lugar a los gestores municipales,
y en menor medida a los cuerpos legis-
lativos, es resolver el problema del pre-
supuesto anual, esto es, equilibrar
aproximadamente los ingresos y los
gastos de cada afio. Las legislaturas, los
empleados, las entidades productoras
de ingresos y otros factores ambienta-
les determinan en parte el «problema
presupuestario» para los gestores, y a
la vez imponen limitaciones a su actua-
cion para resolver esos problemas ope-
rativos inmediatos. No hay mecanismos
que permitan determinar holisticamen-
te el tamafio optimo del presupuesto o
las estructuras de ingresos. La bisque-
da de modificaciones de los ingresos y
gastos se detiene una vez que se ha en-
contrado una solucién satisfactoria para
el problema del presupuesto anual.

Muchas decisiones organizativas de
importancia, y en particular aquellas
que, como las relativas a presupuestos
y personal, tienen un caracter periodi-
co, son cronologicamente interdepen-
dientes. La forma en que la organiza-
cion resuelva sus problemas de decision
del periodo en curso determina en par-
te tanto los problemas de los periodos

sucesivos como la gama de soluciones
aplicables a los mismos. Los efectos de
los procesos decisorios seriales son,
hasta cierto punto, acumulativos. Un
comportamiento corto de vista y adap-
tativo en la resolucién de los problemas
de decision puntuales que componen el
proceso serial puede generar conse-
cuencias acumulativas que no estaban
previstas en esas soluciones fragmenta-
rias, y que contempladas histéricamen-
te, con la ventaja que da el ver las co-
sas a posteriori, pueden resultar sor-
prendentes e indeseables. Es muy im-
probable, por ejemplo, que ante una ta-
bula rasa y una eleccion holistica sobre
el tamaiio y la estructura de los ingre-
sos municipales, los electorados, los le-
gisladores o los burdcratas escogieran
nada ni remotamente parecido a lo que
se da en la realidad.

Las interdependencias temporales de
los procesos decisorios pueden ser di-
rectas. Es posible que las soluciones a
los problemas vigentes alteren el esta-
do de recursos de una organizacién o
sus obligaciones contractuales, hacien-
do mas o menos dificiles los problemas
futuros. Si una universidad gasta una
parte de su dotacion en gastos corrien-
tes de funcionamiento, o si da caracter
fijo a la contratacion de una parte sus-
tancial de su cuerpo docente, en el fu-
turo sus problemas de presupuesto y de
personal seran mas graves. Una admi-
nistracion municipal que fie el equilibrio
de su presupuesto a previsiones de in-
gresos optimistas, que venda bonos de-
ducibles de impuestos a cambio de
efectivo para pagar sus facturas de
prestaciones complementarias diferi-
das, pero costosas, y acepte restringir
la discrecionalidad de los gestores en
materia de despidos, habra alterado ra-
dicalmente sus problemas de decision
sobre presupuestos y personal en el
futuro.

Las interdependencias pueden ser
menos directas. El impacto de las deci-
siones actuales sobre las situaciones fu-
turas puede estar mediado por las res-
puestas de los individuos y organizacio-
nes del entorno. Los fabricantes de au-
tomoéviles que controlan costes y pre-
cios por procedimientos, tales como re-
ducir gastos en la proteccion trasera de
los depositos de gasolina, pueden ver-
se enfrentados en el futuro con pagos
de indemnizaciones por cuantias supe-
riores al ahorro de costes original, apre-
ciaciones distintas de los consumidores
en cuanto a la calidad de su producto,
mayor reglamentacion directa y legisla-
cién mas punitiva sobre responsabilidad
civil de productos. Las universidades
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que equilibren sus presupuestos elevan-
do el coste de las matriculas, aumen-
tando el nimero de estudiantes por cla-
se y recortando los servicios de ayuda
a los estudiantes pueden verse enfren-
tadas a una afluencia de estudiantes
menor y menores ingresos de matricu-
la. Las administraciones municipales
que eleven los tributos visibles (por
ejemplo, las tasas de la contribucién ur-
bana) o no reduzcan las tasas para
amortiguar los efectos fiscales de la in-
flacion sobre la valoracion catastral
pueden estar alentando de ese modo la
iniciativa popular de limitacion de los in-
gresos y/o de los gastos.

Las interdependencias temporales no
s6lo pueden ser mas o menos directas,
sino también variar en cuanto a la in-
mediatez y perceptibilidad de sus con-
secuencias. En el caso de unas instala-
ciones recreativas cerradas de nueva
construccion, pueden ser obvias las re-
percusiones para el presupuesto de ex-
plotacién cuando llega la hora de dotar-
las de personal, de calefaccion o de
alumbrado, pero las repercusiones pre-
supuestarias de un cambio en el disefio
del drenaje del lecho de una carretera
para ahorrar unos cuantos miles de d6-
lares en los costes de construccién por
kilbmetro quizd no sean obvios ni si-
quiera cuando, al cabo de diez o veinte
afios, empiecen a aparecer mas y ma-
yores baches de los que habrian apare-
cido con el disefio original. Es més pro-
bable que se deduzca una ensefianza en
el primer caso que en el sequndo, tan-
to por la diferencia en el tiempo trans-
currido como por la dificultad relativa
de establecer la secuencia de causa a
efecto. Para cuando aparecen los ba-
ches, los funcionarios que medificaron
el disefio de la carretera seguramente
no estaran ya en el cargo. A sus suce-
sores les interesara mas resolver el pro-
blema de los baches, tal vez con dine-
ro sacado de rebajar los niveles de di-
sefio de las carreteras en curso de cons-
truccion, que extraer de la historia del
problema actual de los baches ensefian-
zas que les ayuden a mejorar sus deci-
siones actuales.

El bebedor no adquiere la cirrosis he-
patica por un procedimiento de eleccion
holistico y presciente; la adquiere sorbo
a sorbo a lo largo de un periodo dilata-
do. El resultado refleja los efectos acu-
mulativos de muchas decisiones ante-
riores, cada una de las cuales, tomada
por si sola, puede parecer ajena al es-
tado cirrético y relativamente carente
de importancia. Pero el estado terminal
es indeseado e indeseable. Desde la ép-
tica retrospectiva y privilegiada de una

cama de hospital, la vision normativa
que tenga el enfermo de sus muchas
decisiones anteriores (como deberian
haber sido) puede diferir considerable-
mente de la vision descriptiva {como
fueron en realidad). Por desdicha, el es-
tado fisiolégico del higado ha sufrido al-
teraciones en gran medida irreversibles.
Es demasiado tarde para que un cam-
bio de valores o una visién méas certera
de las consecuencias de la bebida se re-
flejen en las decisiones que importan al
enfermo. El proceso de aprendizaje es
deficiente, en parte, porque los datos
que harian posible la adaptacion —cam-
biar de valores o llegar a apreciar mejor
las consecuencias de decisiones futu-
ras— permanecen disimulados durante
gran parte del periodo en el que se es-
tan tomando las decisiones (beber o
no).

Incluso (o especialmente) para los in-
formados no es agradable pensar en las
consecuencias de la cirrosis en el mo-
mento de decidir. Hay una utilidad, en
términos de sensaciones inmediatas, en
desentenderse de las consecuencias in-
deseables e imperceptibles de todos y
cada uno de nuestros actos, maxime
cuando las conexiones acto-conse-
cuencia son estocasticas y se estudian
en un campo de la ciencia que ni segui-
mos ni entendemos muy bien. Para la
persona medianamente informada, cal-
culadora a veces, existe siempre la es-
peranza de que la medicina descubra
una manera de invertir los procesos fi-
siologicos, o un procedimiento infalible
de trasplante de higado, o la esperanza
de ser un tipo fisiologico no propenso a
la cirrosis. O el razonamiento puede ser:
«Antes de la cirrosis ya llegara otra cosa
que acabe con uno, asi que mas vale
no negarse un placer».

Los responsables municipales de hoy
son, en gran medida, prisioneros de las
decisiones que tomaron sus predeceso-
res. Por ejemplo, si sus homologos de
hace veinte afios economizaron en los
niveles de calidad de la construccion de
carreteras y en los programas de man-
tenimiento del alcantarillado, hicieron
adquisiciones importantes en parques e
instalaciones de recreo (con sus corres-
pondientes costes de explotacién) y
prefirieron no capitalizar plenamente el
plan de pensiones, puede ocurrir que
sean los responsables actuales quienes
tengan que resolver los problemas (por
ejemplo, encontrar los ingresos necesa-
rios para reemplazar o mantener las ins-
talaciones o abandonarlas) o descubrir
la manera de pasarselos a los responsa-
bles futuros. Lo mismo que el higado
del bebedor, gran parte del contexto de

las finanzas municipales tiene memoria:
su estructura esta siendo transformada
poco a poco, tanto por las acciones que
toman los responsables como por fuer-
zas que escapan a su control. Las deci-
siones pasadas no quedan adecuada-
mente resumidas, en las teorias de la
decision, como «costes pasadosy (sun-
ken costs) desdefiables dentro de unos
procesos temporalmente interdepen-
dientes, sin principio ni fin.

También los votantes, los poderes
publicos superiores y otros elementos
del «contexto institucionaly imponen
restricciones al comportamiento de los
responsables administrativos en cuanto
a la resolucion del problema presupues-
tario. Especifican vagamente solucio-
nes impracticables; los votantes con ex-
pectativas sobre el nivel de impuestos y
servicios reaccionan cuando esas ex-
pectativas se vulneran en sentido nega-
tivo. Los poderes piblicos de rango es-
tatal delimitan estatutariamente lo que
los administradores locales pueden ha-
cer en el Ambito financiero.

La explicacion que dan Kaufman y
Larkey del tamafio del presupuesto y la
estructura del ingreso es evolutiva; ta-
marfio y estructura son resultados, en
buena parte involuntarios, de las actua-
ciones desarrolladas por los responsa-
bles municipales para resolver de afio
en afo los problemas presupuestarios,
en contextos institucionales concretos,
que incluyen restricciones impuestas
por los votantes y por los poderes pu-
blicos de rango superior sobre las solu-
ciones practicables. Los fenémenos ob-
servados en cualquier momento dado
se entienden mejor como crecimientos
dentro de un proceso de eleccién serial
que como resultado de una eleccion ho-
listica implicita o explicita. Es dificil en-
contrar nada normativamente atractivo
en una cirrosis hepatica, pero el tama-
fio del presupuesto y las estructuras del
ingreso no son intrinsecamente ni bue-
nos ni malos. Los juicios normativos de-
ben derivarse o bien de un modelo pres-
criptivo factible, o bien de un modelo
positivo que haya sido ligeramente alte-
rado y manipulado para arrojar resulta-
dos demostrablemente «mejoresy.

La idea de que las decisiones sobre
incrementos tomadas en secuencia
pueden desembocar en sumas totales
de sorprendente magnitud no tiene
nada de nueva.

En las constituciones bien compuestas...
hay que poner cuidado en evitar que se
cometa ninguna otra transgresion de la
ley, y méas que nada hay que precaverse
contra las transgresiones pequenas, pues
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CUADRO N.° 2

NUEVE MODOS DE EXPLICAR EL CRECIMIENTO

DEL GASTO PUBLICO

Perspectiva
Nivel Del consumidor Financiera Del productor
Socioeconémico Wagner Oshima Baran y Sweezy
Brecht Williamson
Fabricant Baumol y Oates
Meidner
Ideclagico-cognitivo Deutsch Peacock y Wiseman Niskanen
Easton Gupta Downs
Downs Parkinson
Walker
Politico-institucional Deutsch Sharkansky Niskanen
Sharkansky Sachs y Harris Downs
Timm Hinrichs
Hijellum

Fuente: Tarschys (1975).

la transgresion de la ley crece sin ser vis-
ta, del mismo modc que acontece mu-
chas veces que las haciendas se arruinan
por un gasto pequefio que se repite con
frecuencia. Pues no se repara en el gasto
porque no se produce todo de una vez,
antes bien, el espiritu se extravia ante la
exiglidad de los gastos repetidos, como
en el enigma de los sofistas, «si cada uno
es poco, entonces todos son pocoy. Esto
es verdad en un sentido, pero no en otro;
pues la suma total no es poca, sino que
esta hecha de pocos. Por lo tanto, una
cosa contra la que hemos de guardarnos
es ese comienzo; y lo siguiente es que no
hemos de dar crédito a los argumentos
gue se ensartan para embaucar a la mu-
chedumbre, porgue los hechos los des-
mienten. (Aristoteles, Politica, 421).

Como sefiala Aristoteles, «el espiritu
se extraviay; la forma en que se estruc-
turan las decisiones [y la informacion
sobre ellas) puede arrastrar a percepcio-
nes erroneas y, desde un punto de vis-
ta racional, a decisiones subdptimas.

PROBLEMAS Y
OPORTUNIDADES

Llama la atencion la disparidad entre
lo mucho que se ha escrito sobre el cre-
cimiento (y contraccion) del sector pi-
blico y lo poco que se sabe. Ninguno
de los estudios teéricos esta lo bastan-
te desarrollado y contrastado para ser
persuasivo como teoria positiva o util
como teoria prescriptiva. Son pocas las

regularidades empiricas que se han des-
cubierto, y no se ha profundizado en ias
condiciones en que podrian cumplirse
algunas de las regularidades aparentes.
Sin embargo, cabria pensar que el tema
de las dimensiones del sector publico
encierra oportunidades reales para la
actividad teorizadora del estamento
académico; ademas es un tema de im-
portancia duradera. El mundo necesita
teorias que permitan predecir el tama-
fio del sector publico como funcién de
acuerdos institucionales y otros facto-
res controlables, asi como de fuerzas in-
mutables que el hombre no puede con-
trolar, Y también se necesitan teorias
sobre las repercusiones de la magnitud
y compaosicion del sector puiblico en la
equidad, la eficiencia, la libertad indivi-
dual, el desarrollo econdmico o cual-
quier otra cosa que preocupe a un nu-
mero importante de personas. ldeolo-
gias en pro o en contra de una mayor
actividad del Estado hay muchas; lo que
no abundan son las teorias persuasivas
que puedan fundamentar las posiciones
ideolbgicas.

Toda la investigacion se resiente de
la falta de rigor en la especificacion em-
pirica del «sector publico» y su creci-
miento. Hay enormes problemas con-
ceptuales y de medicion, algunos deri-
vados de la dificultad de dilucidar qué
entra dentro del sector piblico y qué no.

E! impacto del sector plblico no acaba en

los recursos que posee o administra. Muy

a menudo la cuestion del tamafio de los

sectores publico y privado queda eclipsa-
da por consideraciones viscerales de que
«ei Estado es demasiado poderoso» o «la
propiedad estatal es la unica via al creci-
miento». Sin embargo... el Estado puede
controlar el sector privado si lo desea, y
si cuenta con capital humano o capacida-
des para hacerlo, a traves de toda una
gama de instrumentos economicos y po-
liticos, reglamentaciones y decretos... El
radio de alcance de la colaboracién esta-
tal —o de la injerencia estatal, segin que
el que habla disfrute de los efectos de esa
accion o los padezca— es muy grande. El
Estado puede dirigir el comportamiento
de los empresarios mediante inspeccio-
nes, licencias, sanciones, control de pre-
cios, control de divisas o persuasion mo-
ral. Incluso dentro del campo muy estre-
cho de la creacion de nuevas empresas,
las actividades del Estado pueden ir des-
de la puesta en marcha de actividades
nuevas, pasando por la creacion de las
condiciones econémicas que hagan ren-
tables esas empresas, hasta la financia-
cion de las propias empresas y su gestion
en régimen de propiedad directa... En casi
todos los paises existe hoy en dia un alto
grado de dependencia mutua entre el sec-
tor privado y el sector pablico. Los dos se
nutren de las mismas reservas de hombres
y dinero... Hay que ver las aportaciones
del sector pablico no en términos de pro-
piedad, sino en cuanto a los efectos di-
rectos e indirectos de todas sus activida-
des sobre la economia. {Aharoni, 1977,
78, 286).

La dificultad de conceptualizar el sec-
tor publico complica también el de-
sarrollo de criterios normativos, como
han sefalado Aranson y Ordeshook
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después de pasar revista a una parte de
la bibliografia sobre modelos formales.

Todas estas explicaciones del tamafio y
crecimiento del sector publico comparten
una caracteristica importante: en ninguna
de ellas, por separadc o en grupo, se en-
cuentra una medida de qué dimensiones
deberia tener ese sector. Casi todas par-
ten del convencimiento de que ha creci-
do demasiado. En muchos casos es claro
que fue ese convencimiento lo que, de he-
cho, motivd en un principio la busqueda
de explicaciones. Pero no suele encon-
trarse ninguna declaracion explicita sobre
qué dimensiones deberia tener el sector
publico (1980).

Gran parte de los trabajos que se han
llevado a cabo sobre el crecimiento del
sector publico, y particularmente de los
de modelizacion formal, se resienten de
la falta de un numerario operativo, un
equivalente empirico de un concepto
del modelo, y sobre todo de las prefe-
rencias. Hay mucho interés politico
puesto en las dimensiones del sector
publico, pero ese interés, que se mani-
fiesta incluso en la financiacion y publi-
cacion de estudios, dificulta la investi-
gacion «basica» que habria que hacer
sobre como funciona el mundo. Las
preocupaciones normativas son omni-
presentes. El caos que reina en la con-
ceptualizacion del sector publico se re-
fleja en la bibliografia sobre su creci-
miento, que propone una serie de expli-
caciones alternativas de aspectos de la
historia, pero no ofrece ideas sobre si
determinado sector publico es demasia-
do pequefio o demasiado grande.

Tarschys (1975), en una extensa re-
sefia de la bibliografia sobre el creci-
miento del sector publico, ofrecia la
taxonomia del cuadro n.® 2. Este inten-
to de poner orden en una recopilacion
cadtica de trabajos es valiente, pero
s6lo en parte consigue su objetivo.
Como el propio Tarschys sefialaba en
su grafico original, muchos de los tra-
bajos participan de mas de un «modon.
Tras un rapido repaso de nueve modos
superpuestos a veinticinco hipotesis
{determinantes), concluye diciendo:

E! catdlogo de posibles determinantes del
aumento del gasto pablico que aqui he-
mos presentado no pretende ser una enu-
meracion exhaustiva, sino tan sdlo una
serie de ejemplos ilustrativos de los distin-
tos enfoques que se pueden adoptar a la
hora de buscar una explicacion del creci-
miento del sector publico. Si la multiplici-
dad parece abrumadora, téngase en cuen-
ta gue un inventario verdaderamente
completo de factores conexos seria mu-
cho mas extenso. Subdividiendo los nue-
ve campos de nuestro grafico podriamos
llegar facilmente a cincuenta o setenta y
cinco procesos o sucesos distintos que fa-

vorecen el aumento del gasto pablico. No
parece que esté proxima una teoria gene-
ral del crecimiento del sector publico...
Parece dudoso que se pueda llegar a un
entendimiento del fenbmenoc tomando
tantas circunstancias en consideracion. A
menos que se aislen variables decisivas,
podria incluso ocurrir que la complejidad
del proceso desalentara de seguir inten-
tando explicar y predecir las tendencias de
las politicas de gobierno y de gasto publi-
co (37).

A esto afiade Tarschys que en casi
todos los estudios se adopta una «pers-
pectiva de consumidor» («los gastos
aumentan porque hay una demanda
creciente de bienes publicos»), e invita
a los investigadores a dirigir su atencién
hacia «los problemas de la estructura y
la psicologia financieras», «el problema
de la politica burocratica en su sentido
mas amplio» y «las rutinas de la adop-
cioén de decisiones, los procedimientos
de evaluacion y revision, y la estructu-
ra misma de las decisiones politicas,
que determinan, entre otras cosas, la
medida en que las variaciones del en-
torno afectan a las actividades guber-
namentales». Lamentablemente, no da
indicaciones especificas sobre cémo
convertir la mera atencion a esos temas
en investigacion.

Afxentiou (1979), como muchos
otros, se muestra critico hacia la ley de
Wagner y los muchos intentos de con-
trastarla.

A pesar de sus varias debilidades meto-
dolégicas, que casi reducen su status al
de una mera proposicion vacia, 0 acaso
por esa misma razén, la «ley» de Wagner
ha sido contrastada abundantemente con
la experiencia de varios paises. El que se
confirme o no parece depender a menu-
do de cudles sean los periodos escogidos,
o del grado de agregacion de los gastos
plblicos, o de como se formule la «ley»
(20).

Su vision de la hipotesis del efecto
desplazamiento de Peacock y Wiseman
es igualmente severa:

La estructura tetrica del efecto desplaza-
miento es todavia mas débil que la de la
«ley» de Wagner... Lo Gnico que han he-
cho Peacock y Wiseman ha sido proyec-
tar en el tiempo el crecimiento del gasto
publico in toto y ajustado por sus compo-
nentes relacionados con la guerra, la de-
fensa y el PNB, todo ellc medido en pre-
cios constantes, y atribuir el crecimiento
relativo del gasto publico a un despertar
de la conciencia social ocasionado por la
guerra y sus secuelas. El mismo método
se aplicé a otros paises [distintos de Gran
Bretafial y dio resultados iguaimente fa-
vorables para la hipétesis del desplaza-
miento. Pero cuando se aplicaron com-
probaciones mas rigurosas que el simple

grafico geométrico, casi todo o que la
respaldaba se esfumé (21-2, 25-6n).

La insatisfaccion de Afxentiou y otros
criticos de los enfoques empiricos méas
destacados en el estudio del crecimien-
to del sector publico nace de la debili-
dad de la teoria. En esos estudios,
como sucede en muchos de las ciencias
sociales, al trabajo inductivo le falta ri-
gor teodrico, y al trabajo deductivo le fal-
ta relevancia empirica.

Peacock distingue las explicaciones
del crecimiento del gasto publico plan-
teadas del lado de la demanda de las
planteadas del lado de la oferta, y da la
justificacién siguiente de su énfasis, en
sus trabajos anteriores, en el lado de la
oferta (Peacock y Wiseman, 1961,
1967):

Un problema serio que surge cuando se
intenta aplicar la teoria dinamica del con-
sumidor a la explicacién del crecimiento
del gasto publico estriba en el hecho de
que ese gasto se financie no con pagos
voluntarios de los consumidores, sino con
impuestos. El mecanismo politico, a tra-
vés del cual se toman las decisiones de
gasto, diferencia el proceso de eleccion
con respecta al gue se daria en el merca-
do en dos aspectos importantes. En pri-
mer lugar, la distribucion de «poder ad-
quisitivo» que se encuentra, por ejemplo,
en el sistema electoral puede diferir nota-
blemente de la distribucién de la renta
(antes de impuestos), al nivel de la cir-
cunscripcion o al nivel parlamentario, y
dentroc de un pais concretc puede variar
sustancialmente a lo largo del tiempo. En
segundo lugar, el modo de decisién por
votacion implica inevitablemente un cier-
to grado de coaccién, porque el coste de
llegar a decisiones unanimes en todas las
cuestiones de las finanzas publicas seria
claramente prohibitivo, salvo en unidades
politicas muy pequenas. Los hechos poli-
ticos de la vida son uno de los principa-
les obstaculos gue se oponen al desplie-
gue de analisis econométricos de series
temporales para profundizar en los deter-
minantes del crecimiento del sector pabli-
co, utilizando como principal factor expli-
cativo el PIB o e! PIB per capita u otra va-
riable sermejante. La verificacion empirica
de ese tipo de hipotesis, que postula que
la renta per capita tiene una importancia
estratégica para explicar ese crecimiento,
descansa sobre el supuesto de que todas
las demas variables que pueden cambiar
sustancialmente a lo largo del tiempo, y
entre ellas de manera senalada el sistema
politico, son tan poco importantes que
basta simplermente con incluirlas en el tér-
mino de error. (1979a, 106-07).

Los teéricos serios han de hacer fren-
te a datos {y a menos hechos «estiliza-
dos») si pretenden apontar algo mas que
matematica recreativa. Los estudios
empiricos han de estar dirigidos por
preocupaciones teodricas si quieren ser
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algo mas que exploraciones a tientas de
un panorama de la experiencia humana
infinitamente grande, mal registrado y
constantemente cambiante. Aungue su
aceptacion no sea universal y su prac-
tica sea todavia menos frecuente, la
prediccion es la prueba concluyente de
la teoria, y el estar «demostrablemente
equivocado» es un estado importante,
a veces virtuoso. En las ciencias socia-
les es raro que las teorias sean «demos-
trables». La investigacion futura en este
sector debe hacer hincapié en la predic-
cién y en distintos procedimientos in-
ductivos y deductivos para explorar las
limitaciones. Debe haber mas publica-
cion de «hipotesis hermosas asesinadas
por hechos feosy.

En el futuro inmediato, la investiga-
cion sobre el crecimiento y contraccion
del sector pablico debe atender espe-
cialmente a:

® resolver los muchos problemas de
medicién y de datos;

® desvelar las consecuencias de la
magnitud y composicion del sector pu-
blico;

® elaborar teorias positivas —teorias
de «lo que hay»— de los procesos de-
cisorios, que determinen de forma in-
mediata la cuantia y composicion de los
gastos publicos.

Los problemas de medicidon y de da-
tos son enormes en este sector. Hay
muy pocos datos longitudinales que
sean fiables, y los problemas de com-
parabilidad de datos de distintos paises
son imponentes. Hay pocos incentivos
que animen al estamento académico
(un grupo importante de posibles usua-
rios, que posee los marcos conceptua-
les que son esenciales para mejorar los
datos) a empenarse seriamente en la
compilacion de datos o en el disefio de
sistemas de compilacion. Tales activi-
dades consumen bastante tiempo y re-
ducen lbs ritmos de publicacion. Dispo-
ner de datos buenos {comprensibles) no
es un requisito imprescindible para pu-
blicar estudios «empiricosy; al fin y al
cabo existe la excusa de que «todo el
mundo sabe que los datos son deficien-
tes, pero ;qué le vamos a hacer?».

No hay maneras faciles de conseguir
mejores datos; esa tarea exige dinero y
el tiempo de personas cualificadas. Los
organismos patrocinadores, los directo-
res de revistas, los editores y otras per-
sonas o entidades relacionadas con los
procesos de promocion en el ambito
académico pueden contribuir a mejorar
la recopilacion de datos recompensan-
do los esfuerzos diligentes encamina-

dos a comprender las bases empiricas
de la investigacion. Por la misma provi-
dencia, no se deberia recompensar tan
a menudo la teorizacion diligente e in-
geniosa en torno a conceptos que no se
prestan a una representacién empirica,
ni el disefio de métodos cada vez mas
rebuscados para analizar datos basica-
mente deficientes.

Un segundo aspecto en el que habria
que hacer hincapié es la profundizacion
en las consecuencias de la magnitud y
composicién del sector plblico. A me-
nos que sepamos algo mas sobre esas
consecuencias, el estudio de cémo y
por qué el sector publico llega a tener
determinadas dimensiones y tal o cual
composicion sélo tendré interés como
pasatiempo intelectual. Muchos, por
ejemplo, aceptan intuitivamente la su-
perioridad de las formas de mercado so-
bre otras formas de organizaciéon; des-
graciadamente, la investigacion empiri-
ca de base que podria respaldar tales
afirmaciones rotundas de la superiori-
dad de esas formas es escasa e incon-
sistente. De hecho, los mejores traba-
jos empiricos sobre el crecimiento del
sector publico, los de Pryor (1968) y Ca-
meron (1978), no son reconfortantes
para los adeptos del mercado. En el fu-
turo previsible seria conveniente estu-
diar areas funcionales concretas. En los
«experimentos naturales» de desregula-
cién (por ejemplo, los que se han he-
cho en las industrias del transporte aé-
reo y por carretera en los Estados Uni-
dos) tendrian oportunidad los estudio-
sos de abordar con rigor el tema de las
formas de organizacion alternativas.

Existe otra oportunidad en el plano de
los «experimentos naturales». Los ted-
ricos, que se han mostrado tan diligen-
tes a la hora de elaborar explicaciones
de por qué el sector publico crece
inexorablemente, sobre todo como por-
centaje del PNB, del PIB, del PNN, et-
cétera, deberian tomarse muy en serio
la disminucidon del gasto publico en los
Estados Unidos (y en otros paises para
los que se disponga de datos). La dis-
minucion es un experimento natural, un
punto de inflexion que puede servir de
prueba rigurosa para las teorias. Una
teoria que no pueda explicar —o mejor
aln, predecir— la disminucion esencial-
mente con los mismos medios con que
explicaba el crecimiento inexorable es
una teoria que probablemente tendra
muy poco que decir sobre como funcio-
na el mundo, y que habria que modifi-
car o desechar. Lo ideal seria que las
modificaciones no se limitaran a dar a
las teorias una mayor plasticidad para
acoplarse a los fendmenos. La indaga-

cion deberia orientarse a desvelar las
condiciones en que la teoria se cumple
y aquellas otras en que fracasa, no a de-
mostrarla mediante el hallazgo del con-
junto de datos mas adecuado, o de un
conjunto de supuestos debilitados para
dar cabida a hechos estilizados. Este ex-
perimento natural es una oportunidad,
un tanto rara en las ciencias sociales,
de seleccionar teorias.

Otra esfera que convendria potenciar
es la elaboracion de teorias positivas de
los procesos de decisidon que determi-
nan de manera inmediata las dimensio-
nes y composicién del sector publico.
Las administraciones publicas deciden,
generalmente con caracter anual, qué
fuentes de ingresos van a utilizar (por
ejemplo, impuestos), y en qué medida
se va a utilizar cada una de ellas (por
ejemplo, los tipos impositivos). Tam-
bién deciden sobre la cuantia y forma
de los gastos. Los contribuyentes (per-
sonas fisicas, economias domésticas y
organizaciones) responden diversamen-
te a las decisiones de ingresos y gastos
de la Administracion; pueden adaptar-
se con el fin de alterar la incidencia:
acrecentar los beneficios derivados del
gasto y reducir los costes de sus pagos
al erario plblico. Las teorias acerca de
cémo llegan las administraciones publi-
cas y los contribuyentes a esas decisio-
nes son ipso facto teorias acerca del ta-
mano, la composicion y, hasta cierto
punto, las consecuencias del sector pu-
blico. La investigacién futura deberia
abordar de forma mas directa esos pro-
cesos decisorios, tomados por separa-
do y en sus interacciones, y desde dis-
tintos enfoques.

Algunos autores (por ejemplo, Fur-
niss, 1979) han insistido en la necesidad
del estudio empirico comparativo, y
concretamente del que compare las ex-
periencias de diferentes estados nacio-
nales. Habria que hacer estudios com-
parativos, pero en estos momentos se-
rian mas provechosos, en el plano ted-
rico, los estudios longitudinales, la evo-
lucién de los sectores publicos a lo lar-
go del tiempo. La ventaja de trabajar
con comparaciones, ya sean entre dis-
tintos sectores publicos o entre distin-
tos segmentos temporales del mismo,
es la ventaja de experimentar con gru-
pos de control y de tratamiento. Si po-
demos construir una situacion en la que
las semejanzas sean mayores gue las di-
ferencias, quiza lleguemos a entender
éstas causalmente. Por desdicha, los
sectores plblicos se diferencian en mu-
chas dimensiones, y los controles re-
queridos son excesivos para los datos
que tenemos O que podemos reunir.
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Cada sector publico tiende a parecerse
mas a si mismo a lo largo del tiempo
que a otros. En general, cuanto menor
sea el nimero de dimensiones que hay
que controlar menos seran los grados
de libertad necesarios, y mas probabili-
dades tendremos de llegar a compren-
der los procesos causalmente.

El enfoque comparativo puede ser su-
mamente Util en niveles micro. Por
ejemplo, si de lo que se trata es de des-
velar las consecuencias de distintos mo-
dos de organizacion para la efectividad
de una politica, la comparacion entre
paises puede ser el Unico enfoque razo-
nable desde el punto de vista del anali-
sis. Una comparacion metodologica-
mente rigurosa de los sistemas ferrovia-
rios de Gran Bretafia, Alemania y los Es-
tados Unidos puede ser mucho mas re-
veladora y provechosa gue un analisis
historico del sistema estadounidense.

Se necesita mucha investigacion de
base en el drea sustantiva del crecimien-
to del sector publico, trabajos sin una
rentabilidad practica evidente a corto
plazo. Algunos tendran que insertarse
en ambitos periféricos conexos. Los an-
tropologos que observan tribus, los so-
cidlogos que analizan comportamientos
en grupos pequenos, los expertos en
teoria de juegos que estudian experi-
mentalmente la conducta de estudian-
tes universitarios, pueden aportar reve-
laciones importantes sobre los impulsos
humanos que llevan a privatizar algunas
funciones sociales y a hacer colectivas
otras. Hay una necesidad de generar y
desechar metaforas e hipotesis con més
eficiencia. «Toda hipotesis, por absur-
da que sea, puede ser (til en la ciencia,
si permite al descubridor concebir las
cosas de manera distinta; pero... cuan-
do ha cumplido esa funcién por azar,
corre el riesgo de ser un obstaculo que
impida nuevos avances» (Russell,
1963).

Existen, pues, al menos dos razones
para estudiar el crecimiento del sector
publico: 1) informar los procesos de go-
bierno, y 2) desarrollar teorias mejores
de lo que para casi todos los economis-
tas politicos son fendmenos importan-
tes. Sin entrar en las cuestiones filoso-
ficas (véanse, para tratamientos mas
completos, Larkey 1979a, 1979b), pen-
samos que para que la accion de go-
bierno esté mejor informada es esencial
contar con mejores teorias, producto de
investigaciones de base. La teoria en
este dmbito estd todavia en una fase
que a lo sumo se podria calificar de na-
ciente, y los socidloges, en cuanto cien-
tificos, tienen poco que ofrecer. En
cuanto «sabios», en cambio, han dado

muchos consejos. Por desgracia, las
teorias que les permitirian hacer predic-
ciones mejores sobre las consecuencias
de acciones alternativas (por ejemplo,
de que la accion del Estado en determi-
nadas materias sea mayor 0 menor) que
las que puedan hacer los politicos, los
burdcratas o los ciudadanos, no existen
todavia.

El tema, sin embargo, brinda un
terreno fértil para la investigacion basi-
ca. Hay bastantes datos. Ha habido, y
sigue habiendo, experimentos naturales
significativos, que proporcionan torren-
tes de agua para los molinos de la teo-
rizacion. Finalmente, el tema posee un
interés intrinseco para estudiosos de
muchas disciplinas, y, en el caso de que
se llegaran a desarrollar teorias Utiles
para la prediccion, los beneficios para
la accion de gobierno podrian ser enor-
mes. Existe también el peligro que ace-
cha al teorizador en un ambito tan po-
litizado: la tentacién perenne de aseve-
rar mas de lo que la «ciencian puede
justificar.

NOTAS

{*} Publicado, con el titulo «Why Does Govern-
ment Grow?», en T. C. Miller {Ed.), Public Sector
Performance, Johns Hopkins University Press, Bal-
timore, 1984.

Escrito con ayuda del Government Finance Re-
search Center, la Municipal Finance Officers Asso-
ciation y la National Science Foundation. Puede
verse un repaso mas extenso de la misma biblio-
grafia, hecho por los mismos autores, en Journal
of Public Policy, 1, parte 2, mayo de 1981. Los au-
tores estadn en deuda con numerosas personas por
sus comentarios de fondo y de forma. Las opinio-
nes expresadas son las de los autores, y no deben
ser atribuidas a otras personas u organizaciones.
Traduccion de Equipo dé Traductores, S. A.

{1) Entre los estudios llevados a cabo en esos
afos sobre la ley de Wagner y los determinantes
del gasto publico, estan los de Timm (1861}, Hook
[1962), Andic y Veverka (1964}, Sacks y Harris
(1964), Gupta (1967, 1969a, 1969b), Goffman
(1968), Morss (1969), Bird (1970, 1971), Gandhi
11971), Goffman y Mahar (1971), Greytak, Gustely
y Dinkelmeyer {1974}, Andre y Delorme (1975},
Gortz {1975}, Michas (1975), Beck (1976), Bucha-
nan y Tullock (1977), Wagner y Weber {1977), Gan-
ti y Kolluri {1979), Glennerster (1979), Greene y
Munley (1979) y Mann (1980).

{2) Entre los estudios del crecimiento del sector
plblico inspirados en Peacock y Wiseman se en-
cuentran los de Crowley (1971), Bird (1972), Ro-
senfeld (1973), Marr (1974), Oates (1975} y Dia-
mond (1976). Un autor, Porter {1980), estudiando
los niveles de empleo en la administracién federal
estadounidense y mencionando Unicamente la obra
de Parkinson [1957), ha reinventado la hipétesis del
efecto desplazamiento con un modelo verbal y flo-
jas estadisticas descriptivas.

(3) Un escéptico era Pryor [1968), que descubrio
que la politica no era importante en otra muestra
distinta.
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