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JAMES M. BUCHANAN,
PREMIO NOBEL DE ECONOMIA 1986

Enrique Fuentes Quintana

LOS MOTIVOS DE UN NOBEL:
LA APLICACION DE LA ECONOMIA
AL ANALISIS DE LA POLITICA

N 1986, el jurado del Premio Nobel de Eco-

nomia concedio esta apreciada distincion

a James M. Buchanan, un economista de-
dicado durante muchos afos al analisis de los
problemas planteados por la Hacienda y la Eco-
nomia publicas. En la actualidad, James Buchanan
es profesor de la George Mason University de
Virginia (Estados Unidos).

Los rasgos fundamentales a los que responde
la obra de Buchanan pueden sintetizarse —como
€l mismo ha hecho— al afirmar que: «Desde el
punto de vista metodologico, la principal innovacion
de mis escritos ha consistido en aplicar el aparato
conceptual de la teoria econémica ademas de a
los individuos que actuan en el mercado {como
productores y consumidores) a los que actuan en
el sector publico, sean electores, politicos o buré-
cratas». En definitiva, en la aplicacion del analisis
economico al comportamiento politico reside la
contribuciéon que el jurado del Nobel ha apreciado
en la obra de Buchanan.

La aplicacion del anélisis economico al com-
portamiento politico por Buchanan no constituye,
sin embargo, un caso singular entre los econo-
mistas actuales. En su leccion del Nobel, en 1976,
Milton Friedman afirmaba que «uno de los princi-
pales desarrollos de los proximos afos residira en
la extension de los principios de la Economia a la
interpretacion del comportamiento politico». Fried-
man destacaba en aquella oportunidad el trabajo
pionero siguiendo esta orientacion de Stigler, Bec-
ker, Arrow, Black, Downs, Buchanan y Tullock.
Diez afos después, tres de esos nombres son ya
premios Nobel: Arrow por sus aportaciones a la
Teoria de la Eleccion Social, Stigler por su contri-
bucion a la Teoria de la Reglamentacion y Bucha-
nan por sus contribuciones a la Teoria de la Elec-
cion Publica.

EL NUEVO ENFOQUE DE LOS
PROBLEMAS DE LA ECONOMIA
PUBLICA POR BUCHANAN

El enfoque metodologico que Buchanan propone
para aproximarse a los problemas sociales y poli-

510




F'j

ticos no ha ganado la complacencia de los econo-
mistas. Ha suscitado, por el contrario, una fuerte
oposicion. El hecho de que los miembros inte-
grantes de la escuela de eleccion publica, segui-
dores de Buchanan, tuvieran que emigrar de la
Universidad de Virginia en Blacksburg a la Uni-
versidad George Mason en Fairfax el afio 1983
constituye un buen testimonio de esta afirmacion.
Esta oposicion de los economistas al enfoque de
Buchanan quizas deriva —como ha afirmado el
propio Buchanan— del caracter combativo y critico
de su enfoque tedrico: «<El prejuicio que he tratado
de destruir a lo largo de mis escritos es el compar-
tido por muchos economistas segun el cual los
gobiernos existirian independientemente de los
ciudadanos para alcanzar ciertas finalidades de
interés o bienestar general. Muchas proposiciones
de la Hacienda y la Economia publicas se formulan
por los economistas —como ya advirtio Wicksell—
pensando que un dictador benevolente espera y
desea recibir sus consejos. Pero en este mundo
los dictadores no suelen destacarse por sus ca-
racteristicas benevolentes y, por otra parte, en las
democracias no existen, por definicion, los dicta-
dores con un poder absoluto para aplicar las po-
liticas que les aconsejan los economistas. Los
gobiernos en un contexto democratico deben su
existencia al consenso de los ciudadanos y las
decisiones publicas emanan de sus elecciones.
La teoria de la eleccion publica, los factores que
la condicionan y sus consecuencias sobre la vida
financiera y econémica deben constituir el centro
de la atencion de los tedricos de la economia
publica».

Este punto de partida critico —en los escritos
de Buchanan— del enfoque tradicional de los
problemas de la economia publica por los econo-
mistas se ha ido radicalizando hasta ofrecer no un
enfogue complementario al disponible de la ha-
cienda tradicional, sino totalmente critico y alter-
nativo. La teoria de la Hacienda Pliblica se define
asi por Buchanan como «Teoria de la demanda y
oferta de bienes publicos». La demanda de bienes
publicos por los ciudadanos ha llevado a Buchanan
a profundizar en los procedimientos por los que
esa demanda se realiza en un proceso democratico.
Se concede asi una atencion prioritaria a los prin-
cipios constitucionales de adopcion de decisiones
que integran las reglas de juego de una democracia.
Esos principios constitucionales —la opcion por
unos u otros— condicionan a su vez las secuencias
de decisiones diarias sobre la vida financiera. Por
otra parte, la oferta de bienes publicos ha concedido
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su importante papel a politicos, burocratas y grupos
de interés, quienes intervienen con sus propias
valoraciones a la hora de producir bienes publicos.

Ese peculiar enfoque de los tedricos de la elec-
cion publica sobre los problemas de la vida finan-
ciera se ha ido encontrando con la contrafigura
del dictador benevolente al que aconsejaban los
economistas para corregir los «fallos del mercado».
Esa contrafigura es un moderno Leviathan en el
que se resumen los multiples «fallos del sector
publico» a los que inevitablemente llevan los prin-
cipios constitucionales que condicionan la eleccion
publica en el mundo contemporaneo y el com-
portamiento de los intérpretes de la oferta de los
bienes publicos (politicos, buréceratas y grupos de
interés).

La trayectoria critica del pensamiento de Bu-
chanan del enfoque de los problemas de la eco-
nomia publica que culmina en la «teoria de los
fallos del sector publico» no finaliza —como Bu-
chanan ha afirmado recientemente— ahi: <Es hora
hoy de pasar a una etapa de propuestas concretas
con el fin de introducir las reformas necesarias
para variar radicalmente los limites actuales de la
intervencion del sector publico». En esa etapa de
reformas es en la que se encuentra embarcado en
la actualidad el reciente Premio Nobel de Eco-
nomia.

Esa posicion de Buchanan frente a los problemas
sociales, que el jurado del Nobel ha premiado, se
habia forjado desde bastantes afos atras a partir
de un doble magisterio.

DOS MAESTROS:
KNIGHT Y WICKSELL

En su reciente autobiografia, James M. Buchanan
confiesa el caracter en gran parte autodidacta y
muy peculiar de su formacién. Esta se consolida
cuando Buchanan llega a la Universidad de Chi-
cago a finales de 1945 —después de su servicio
en la Armada, en la guerra del Pacifico. Buchanan
ha contado la ideologia con la que entré en Chi-
cago asimilandola a la de un socialista libertario.
Estaba en contra del Estado, del gobierno y del
establishment. Pero el establishmentincluia el es-
tablishment que controlaba la economia de los
Estados Unidos. Seis semanas de las clases de
Frank Knight, que explicaba «Teoria de Precios»,
convirtieron a Buchanan en el mas celoso defensor
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de la economia de mercado. Para Buchanan, Knight
no era un idedlogo. No intentaba convertir a nadie.
Explicaba simplemente el proceso econémico y
trataba de hacérselo comprender a sus alumnos.
Buchanan confiesa: «<Yo fui un converso por el
poder de las ideas, por la comprension del modelo
del mercado».

Knight fue para Buchanan su guia intelectual, el
maestro cuyas cualidades traté de emular: la ca-
pacidad para cuestionarlo todo, el rechazo cate-
gorico a aceptar algo como sagrado y dogmatico,
la apertura genuina a todas las ideas y la conviccion
de que muchas ideas dominantes carecian de
fundamento suficiente cuando se las examinaba
con espiritu critico.

En Chicago iba a encontrar Buchanan otro maes-
tro: el gran economista sueco Knut Wicksell. A
este magisterio accedié Buchanan accidentalmente,
cuando se encontrd en la Harper Library, durante
el verano de 1948, la disertacion de Wicksell sobre
la imposicion, obra desconocida en los Estados
Unidos. El efecto de la lectura de Wicksell —afirma
literalmente Buchanan— fue dramatico. «<El pen-
samiento de Wicksell expresaba un conjunto de
ideas que precisaban aquéllas que yo tenia hacia
algun tiempo en mi cabeza, que no se encontraban
en otros escritos ingleses de aquel tiempo». Wicksell
indicaba a los economistas que si deseaban aplicar
el contraste de eficiencia para el sector publico,
solo la regla de la unanimidad para la eleccion
colectiva ofrecia un procedimiento con garantias.
La reforma de las normas que condicionaban el
conjunto de las decisiones publicas se abria asi
por Wicksell como necesaria para tratar de mejorar
la racionalidad en la actuacion publica. Los eco-
nomistas deberian cesar de practicar de una vez
por todas el consejo inGtil a un déspota benevolente
que no existia. Las palabras de Wicksell eran pa-
labras definitivas que Buchanan intento difundir
en los Estados Unidos con la traduccion de su
obra.

Quienes visitaban el despacho de Buchanan
sabian bien a los economistas que respetaba, por-
que Frank Knight y Knut Wicksell presidian su
quehacer diario. Buchanan ha afirmado que los
consideraba iguales. <Knight por su influencia en
mis actitudes acerca del mundo de las ideas en
general y Wicksell por su influencia en las ideas
concretas que iban a asociarse con mi trabajo
sobre la eleccion publica y la economia constitu-
cional».
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Bajo ese doble magisterio, Buchanan inicio sus
trabajos sobre Hacienda Publica. En el primero de
ellos recogia su posicion frente a los problemas
financieros de una sociedad, trabajo que partia
del enfoque de Wicksell y del pensamiento de De
Viti Di Marco. Buchanan destacaba en ese trabajo
la importancia de la teoria del Estado como con-
dicionante de la actividad financiera y, en concreto,
de los principios del reparto de la imposicion. En
1954 Buchanan publicaba un comentario a la obra
de Arrow sobre la eleccion social y su teorema de
la imposibilidad cuya construccion era —en opinion
de Buchanan— inapropiada para una sociedad
democrética.

Esos primeros trabajos de Buchanan se publi-
caban en la revista de la Universidad de Chicago,
Journal of Political Economy, entonces bajo la
direccion editorial del historiador e hispanista Earl
J. Hamilton. Por su consejo, Buchanan estudia
italiano y se decide a realizar una estancia acadeé-
mica en ltalia que le facilita una beca Fullbright.

UN VIAJE Y UNA ESTANCIA EN ITALIA

Buchanan permanece en Italia el afio académico
1955-56 residiendo en las universidades de Perugia
y Roma. El propio Buchanan indica que el ano de
ltalia constituyo para la formacion de su pensa-
miento un ano critico. Se comprende que asi fuera
porque la «Scienza della Finanza» no habia igno-
rado, como el pensamiento anglosajon, a los as-
pectos politicos de la actividad financiera. Los
grandes hacendistas italianos (Pantaleoni, Mazzola,
De Viti Di Marco, Einaudi, Fasiani y Puviani) con-
siderarian todos ellos a la forma de Estado como
condicionante de la aplicacion practica de la teoria
del cambio voluntario del marginalismo. El analisis
de la actividad financiera careceria de sentido sin
conocer la forma de Estado en que transcurrian
los programas de ingresos y gastos publicos. La
diferencia radical entre un Estado cooperativo y
democratico y un Estado monopolista y autoritario
que establece De Viti Di Marco, que informa todo
el pensamiento italiano, llevo hasta un primer plano
la necesidad de dotar de contenido operativo al
intérprete de la actividad financiera, un enfoque
coincidente con la aproximacion de Buchanan a
la actividad financiera.

La sugerente teoria de la ilusion financiera de
Amilcare Puviani también atraeria el interés de
Buchanan como enfoque capaz de interpretar nu-
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merosos comportamientos de los contribuyentes
y del reparto de la imposicion mas alla de consi-
derar al impuesto como simple o justa contra-
prestacion de servicios publicos. Esa teoria de la
ilusién financiera seria reformulada por Buchanan
y actualizada afios mas tarde en uno de sus mas
celebrados trabajos.

LA CRITICA DE LA <NUEVA
ORTODOXIA» DE LA DEUDA PUBLICA
POR BUCHANAN

Fruto de su estancia en ltalia es una de las
obras mas polémicas de Buchanan, Public Princi-
ples of Public Debt (1958). Partiendo, en efecto,
de la considerable atencion concedida por los
hacendistas italianos a la validez del teorema ri-
cardiano, que establece la equivalencia entre fi-
nanciacion de deuda e impuesto extraordinario,
Buchanan considero interesante formular un reto
a la «nueva ortodoxia» derivada del keynesianismo
que entonces dominaba la valoracion de la deuda
publica. Esta «<nueva ortodoxia» se basaba en tres
proposiciones: 1) La emision de deuda publica no
supone transferencia de cargas a generaciones
futuras. 2) La analogia entre deuda publica y privada
es erronea. 3) Existe una distancia rigurosa, por
sus efectos, entre deuda publica interior y exterior.

La validez de esas tres proposiciones fue negada
por la obra de Buchanan, que trataba de restablecer
la «vieja ortodoxia» clasica: 1) La carga de la deuda
se desplaza hacia generaciones futuras. 2) La ana-
logia entre deuda publica y privada es fundamen-
talmente correcta. 3) La deuda externa e interna
son fundamentalmente equivalentes. Esas tres pro-
posiciones las argumentaba Buchanan a partir de
un enfoque estrictamente individualista. Lo que
importaba al considerar la deuda eran las alterna-
tivas relevantes abiertas a la eleccién individual. E|
razonamiento de Buchanan —como él ha confe-
sado después— trataba de ser simple, no admi-
tiendo el planteamiento y la vision macroeco-
némica de la «<nueva ortodoxia» para estudiar los
efectos de la deuda. Las economias nacionales
como tales no pueden realizar ganancias ni sufrir
pérdidas. El hecho de que producir mas cafiones
demande mas recursos en anos de guerra no nos
dice nada sobre quien paga los canones y cuando.
Considerar la deuda bajo esta radical perspectiva
de sus efectos financieros y desde cotas exclusivas
individuales era necesario en opiniéon de Buchanan.
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La radicalizacion de la vision de la deuda a partir
de esta metodologia constituye el proposito de la
obra Public Principles of Public Debt y el motivo
de la extensa controversia suscitada por la misma
durante los primeros afos 60.

LA COLABORACION CON TULLOCK
Y «THE CALCULUS OF CONSENT>»

Tullock y Buchanan coincidieron en la Univer-
sidad de Virginia en 1958. Tullock se habia apro-
ximado al tratamiento de los problemas de la eco-
nomia publica por un camino parecido al utilizado
por Buchanan. Sus preocupaciones y aportacion
en aquel entonces se concentraban en las conse-
cuencias de la regla de mayoria simple como
principio de adopcion de decisiones publicas, que
habia explorado en un celebrado articulo. Este
tema intereso decisivamente a Buchanan y la co-
laboracion conjunta de ambos dio lugar a la obra:
The Calculus of Consent: Logical Foundation of
Constitucional Democracy (An Economic Theory
of Political Constitution) (1962). Esa obra marca
el nacimiento de la Escuela de la Eleccion Publica
(<Public Choice») o Escuela de Virginia. Aunque
su proposito inicial consistid en contrastar las
consecuencias de la regla de la mayoria simple, la
existencia de multiples defectos en esas conse-
cuencias, pese al favor ideoldgico de que esa
norma constitucional disfrutaba, origind la pro-
puesta de Buchanan y Tullock de explorar nuevos
mecanismos de eleccion social, que constituyen
el campo de la teoria de las Constituciones, con el
proposito final de que se respetasen al maximo
las preferencias individuales al realizar la eleccion
colectiva.

The Calculus of Consent desperté una curiosidad
compartida en muchos medios académicos y po-
liticos, seguida de una critica que acusaba al pen-
samiento de Buchanan y Tullock de antidemocra-
tico. Buchanan ha contestado a esta critica con
contundencia: «The Calculus of Consent es una
mezcla de analisis positivo de las diferentes reglas
de decisién publica y una defensa normativa de
ciertas instituciones politicas americanas que sos-
tuvieron los fundadores de la Constitucion y James
Madison en particular». Explicita y deliberadamente
Buchanan y Tullock proponian la existencia de
limites constitucionales al voto de la mayoria simple
por sus efectos. Y esas propuestas pretendian ser
fieles al mejor espiritu del constitucionalismo ame-
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A partir de The Calculus of Consent |a obra de
Buchanan va a dirigirse a dos objetivos funda-
mentales: analizar las consecuencias de las reglas

-de decision publica y el comportamiento de poli-
ticos, burécratas y electores (analisis positivo), y
proponer cambios constitucionales en los principios
de adopcion de decisiones para lograr una actividad
financiera mas racional, esto es, mas adaptada en
sus resultados a las valoraciones individuales (teoria
normativa de las Constituciones).

OTRAS OBRAS, OTRAS
PREOCUPACIONES

Aunque la linea que informa continuadamente
el pensamiento de Buchanan esta constituida por
esa doble preocupacion antes expuesta, sin em-
bargo sus trabajos posteriores abordaron también
otros temas clasicos de la economia publica. Su
articulo «Externality», escrito en colaboracion con
Stubblebine (1962), se ha convertido hoy en un
clasico, al igual que «An Economic Theory of
Clubs» (1965), dedicado a acotar el campo de los
bienes economicos y sus caracteristicas.

Democracy in Deficit (1977), escrito en colabo-
racion con Richard E. Wagner, constituye quizas
el ataque mas duro y sistematico contra la norma
de la hacienda compensatoria y el déficit publico
basada en la teoria keynesiana. Buchanan ha visto
en esta obra la mas clara aplicacion a una teoria
elemental de la eleccién publica, en cuanto que
es ésta la que es capaz de explicar el peligroso
deslizamiento hacia el déficit de todas las demo-
cracias occidentales. Buchanan y Wagner consi-
deraban que la teoria de la demanda efectiva key-
nesiana se basaba muy claramente en la hipotesis
de que los intérpretes politicos en una democracia
se comportarian de acuerdo a consideraciones de
interés publico y no atenderian a los incentivos
personales que les facilitaba el manejo del Presu-
puesto para su propio beneficio. Una vez que
estos intérpretes dejaban de considerarse como
servidores de un interés publico y se les trataba
por el analisis como personas corrientes, con sus
egoismos y sus proyectos de ganancia personales,
toda la teoria keynesiana de la politica fiscal com-
pensatoria se resquebrajaba. Se comprende que
un pensamiento tan retador como este promoviese
—como habia ocurrido con anteriores obras de
Buchanan— una amplia division de opiniones entre
los economistas.

LA PERDIDA PAULATINA DE LA FE EN
LA EFICIENCIA DEL ESTADO Y LA
APARICION DEL «LEVIATHAN>»

Hacia la mitad de los afios 60, Buchanan ha
afirmado que su andlisis e interpretacion de como
opera una democracia politica descansaba sobre
la creencia de que, pese a sus muchos fallos
—que la teoria de la eleccidon publica permitia
identificar—, finalmente, las autoridades gober-
nantes, limitadas por la estructura institucional,
serian capaces de articular los valores y preferencias
de los ciudadanos. Esta creencia en la eficacia
final del proceso democratico fue cambiando por
los acontecimientos ocurridos en los anos 60.
Buchanan confiesa que fueron esos acontecimien-
tos los que le hicieron perder la fe en la eficiencia
del gobierno. El crecimiento explosivo de los gastos
publicos y la aparicion de nuevos programas mo-
tivados por el interés de los intérpretes del proceso
politico, y no por los deseos de los ciudadanos,
iban revelando poco a poco una disparidad cre-
ciente entre las demandas ciudadanas al sector
publico y las respuestas de las producciones pu-
blicas. Esa disparidad creciente entre ciudadanos
y Estado parecia haber creado un «Leviathan» que
invadia y desarticulaba con sus intervenciones el
quehacer de la sociedad civil, al mismo tiempo
que dificultaba el desarrollo de su economia.

La aparicion del «Leviathan» tiene para Buchanan
una causa basica: la ampliacion de la esfera publica
mas alla de los limites aceptables. La aceptabilidad
de esos limites se define por la conveniencia de
todos los individuos que pactan la constitucion
del Estado por su propia utilidad. Esos limites
vienen dados por el desempefio de las funciones
del «Estado protector» y del «Estado productor»
que Buchanan admite que constituyen la base del
contrato social. Mas alla de esas funciones la
actuacion del Estado genera la arbitrariedad y el
abuso propios del Estado-Leviathan.

En particular, la peculiar entrada del sector pu-
blico en la esfera distributiva y sus formas ha
tendido a ampliar perjudicialmente el area de la
economia publica en la vida contemporanea. El
punto critico se alcanza para Buchanan cuando
los empresarios, que buscan su beneficio gene-
rando el progreso y la renta de una sociedad,
comienzan a desinteresarse por las oportunidades
gue les ofrece el sector privado, dirigiendo su
atencion hacia las oportunidades alternativas que
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les abre el sector publico para lograr el beneficio
personal y privado. Cuando en una sociedad los
empresarios mas innovadores, y especialmente
los mas jovenes, comienzan a darse cuenta de
due las mejores perspectivas para su triunfo en el
mundo de los negocios se encuentran en ganar
los favores del sector publico mas bien que en
imponerse en la dura competencia del mercado,
puede decirse que el «Leviathan» ha causado su
primer y mas grave mal a esa sociedad. Porque,
en efecto, la busqueda del beneficio a través de la
competencia, el adelanto en la innovacién y la
ganancia de posiciones en el mercado serén sus-
tituidos por la busqueda de la influencia en los
pasillos del poder, en los que pueden encontrarse
suculentas y faciles rentas.

Los economistas de la teoria de la eleccion
social han introducido aqui el término de «busca-
dores de rentas», al que se refirié por primera vez
en 1974 Anne O. Krueger («The Political Economy
of the Rent Seeking Society», recogido en la obra
colectiva Toward a Theory of the Rent-Seeking
Society —1980— dirigida por Buchanan) para de-
finir la actitud de estos empresarios relacionados
que buscan el beneficio dentro del sector publico
gracias a las intervenciones y limitaciones del mer-
cado. Esos «buscadores de rentas» rompen con el
principio fundamental al que el mercado responde:
la busqueda del beneficio en el mercado, merced
al cual la sociedad progresa e innova porque la
competencia tiende a eliminar el beneficio inicial-
mente realizado. La fuerza motriz del progreso en
una economia de mercado es justamente esa bls-
queda de un beneficio que jamas sera alcanzado
como definitivo, pues la competencia lo impide.
Por el contrario, los «buscadores de rentas» del
sector publico apoyan la consecucion de éstas en
perjuicios o costes ocasionados a otros sectores
de la economia. Es gracias a la concesion de un
monopolio o a la explotacion de un privilegio
como los «buscadores de rentas» realizan su botin.
De esta manera, dentro del sector publico la bus-
queda de rentas tiende a sofocar los movimientos
hacia la eficacia. Por este motivo, el crecimiento
del nivel del Estado, la llegada del «Leviathan»,
supone el deterioro de los principios que vertebran
la sociedad civil, que acepta los mandatos del
mercado y, al mismo tiempo, la renuncia al motor
fundamental de su progreso: la introduccion de
innovaciones por empresarios eficientes en busca
de un legitimo beneficio.

Dos obras criticas de Buchanan trataran de di-
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seccionar este «Leviathan» contemporaneo y re-
ducir sus peligros: The Limits of Liberty (1975) y
The Power to Tax (1980). En la primera de ellas,
en la que colabor6 con Winston C. Bush, trataba
de predecir las propiedades operativas del «Le-
viathan» y de hallar las reglas constitucionales
capaces de impedir la expansion del sector publico
mas alla de las conveniencias de los individuos
que integran la sociedad y aceptan su actividad
como conveniente. Si el «Leviathan» es el problema
de nuestro tiempo, la revolucion constitucional
constituiria el Unico remedio para tratar nuestros
males.

Esa vision del «Leviathan» contemporaneo la
extenderia Buchanan al Estado fiscal de nuestro
tiempo en la obra escrita con Geofrey Brennan
The Power to Tax, en la que se exploraban las
implicaciones de la hipotesis de que el «Leviathan»
siempre intentara maximizar sus rentas por im-
puestos si la Constitucion lo permite. Ese analisis
del monopolio del poder tributario llevaba de nuevo
a Buchanan y Brennan a proponer un conjunto
de reformas institucionales para limitar el poder
de gravar.

LA ECONOMIA CONSTITUCIONAL

El desarrollo del pensamiento de Buchanan, y
de los tedricos de la eleccion publica, ha ido gra-
vitando cada vez mas hacia lo que se ha llamado
economia constitucional o economia politica cons-
titucional, convertida asi en sector central de la
eleccion publica. De esta manera, la eleccion pu-
blica enlazaba con los filosofos politicos del siglo
XV que, al contrario de los pensadores del XIX y
del XX, planteaban como pregunta fundamental
de sus reflexiones lo que se le debia permitir al
gobierno y si a través de su regulacion podia
garantizarse que los gobiernos hicieran aquello
que les interesaba a los ciudadanos. El desplaza-
miento del foco de atencion desde el proceso
politico y la actividad financiera cotidiana hacia
las normas constitucionales que condicionan la
realizacion de estas elecciones constituye uno de
los rasgos mas personales y definitorios de los
tedricos de la eleccion publica.

Buchanan, al tratar de explicar los porqués de
esta ascension en el campo problematico de la
eleccion hacia el campo constitucional, alega dos
motivaciones diferentes. La primera es la de que
su entrada en los temas de la eleccion publica se
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realizd justamente por la insatisfaccion que pro-
ducia el funcionamiento practico de la regla de la
mayoria simple como solucion ideal a los procesos
de eleccion colectiva. ;Como era posible la apa-
rente y cuasi universal aceptacion de una regla
que producia efectos tan negativos para los inte-
reses individuales? La segunda causa de ese interés
—afirma Buchanan— la encontré en el propio
proceso de eleccion en la politica economica que,
como habia apuntado Rutledge Vining, no se realiza
entre asignaciones y distribuciones de recursos,
sino mas bien entre reglas o instituciones que, a
su vez, generan unas pautas de asignaciones de
recursos dados. ;Como eligen los individuos las
reglas a que deberan ajustar su comportamiento?
Vining —a partir de las ensefnanzas de Knight—
indicaba que la situacion se asemeja al comporta-
miento de los jugadores en cualquier actividad
competitiva. En el poker o en el baloncesto existen
unas reglas de juego con arreglo a las cuales cada
jugador decide su partida. El elector, en el momento
de optar por unas u otras reglas, es decir, en el
momento constituyente, no puede identificar como
una regla concreta afectara a su propia posicion
en las rondas siguientes del juego. ;Quién conoce
entonces de qué lado caeran las cartas?

Andalogamente, la eleccion dentro de la economia
publica tiene un momento constitucional que se
identifica con la opcion por distintas reglas del
reglamento del juego politico. La eleccion entre
las reglas constitucionales se realiza, por tanto,
bajo el «velo de la incertidumbre». The Calculus of
Consent constituy¢ una exploracion de este pro-
grama del juego de la politica.

Esta constitucion de la teoria de la eleccion
social a nivel constitucional guarda alguna seme-
janza en su método general —como ha afirmado
Buchanan— con el que John Rawls seguiria en su
celebrada Teoria de la Justicia (1971).

La definicion del campo problematico de la elec-
cién publica por Buchanan permitia aplicar el me-
todo del individualismo y el del contractualismo
como bases para resolver sus problemas. Ese pro-
grama de investigacion contractualista y constitu-
cionalista es el que Buchanan ha tratado de realizar
a lo largo de la década 1975-85, procurando per-
suadir a los economistas para que aceptasen esa
actitud constitucional. En dos volumenes de en-
sayos, Freedom in Constitutional Contract (1978)
y Liberty, Market and State (1985), asi como en la
obra escrita en colaboraciéon con Brennan, The
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Reason of Rules (1985), Buchanan defenderia esa
metodologia y sus multiples aplicaciones.

Es importante insistir, para comprender la posi-
cion contractualista de Buchanan que legitima el
origen y actuacion del Estado, sobre la forma en
la que Buchanan enfoca ese contrato social.

El punto de partida de Buchanan, desde el cual
surge el Estado por conveniencia de los individuos
que lo integran, es el estado de naturaleza, que se
identifica con «la guerra de todos contra todos»
de Hobbes. Esa jungla hobbesiana (que comporta
la aceptacion de una vision pesimista de la natu-
raleza humana por Buchanan) niega la posibilidad
de una vida social sin Derecho y sin Estado. Al
mismo tiempo, Buchanan acepta como premisa
basica del contrato social su individualismo radical
y su condena de las intervenciones del Estado
mas alla de las conveniencias individuales.

Partiendo, pues, de la jungla hobbesiana se hace
preciso definir sus caracteristicas, lo que se realiza
a través de un modelo que formularia un autor de
la teoria de la eleccion publica, Winston C. Bush,
que inspira la obra de Buchanan. El bienestar
individual en el Estado de naturaleza dependeria
de la cuota de distribucion inicial de la renta, de la
habilidad productiva del individuo y de su capaci-
dad para arrebatar a los demas sus bienes, asi
como para proteger los propios (por robo, engano
y uso de la fuerza). Todos estos factores componen
la distribucion natural, plena de inseguridad e in-
certidumbre en su conservacion en el tiempo. Cabe
pensar, por tanto, en la conveniencia de una salida
consensuada de esa situacion que defina un optimo
de Pareto (en el que todos estén mejor y nadie
empeore). El arma logica para definir esa situacion
de o6ptimo es el individualismo, de forma que el
contrato social, en que cada persona cuenta por
una y tanto como una, reconoce y admite la desi-
gualdad de partida. El contrato social es entre
individuos, no entre iguales. No hay pues velo de
ignorancia que elimine la desigualdad a la hora de
negociar la asignacion de derechos en el contrato.
Aceptada esa desigualdad natural, los términos
del contrato constitucional consisten en crear un
«Estado protector» en el que se elimine el uso de
la fuerza por los individuos para aumentar su bie-
nestar a costa de los demas. Buchanan cree que
ese «Estado protector» minimo lleva a una situacién
que beneficia a todos los individuos que lo integran
sin perjudicar a ninguno (Optimo de Pareto). Ese
«Estado protector», la «industria de la Ley y el
orden», asegura —como ha destacado Casahuga
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(1985)— el progreso de las sociedades que alcan-
zan el consenso necesario para su constitucion. Y
ello por el motivo de que bajo su amparo los
individuos podran dedicarse a actividades rentables
para todos (aumentando la produccion), cesando
en las acciones depredadoras y de defensa que
no elevan el nivel de produccion disponible. El
«Estado protector» se convierte en un medio que
aproxima las tasas de rendimiento privado a las
tasas de rendimiento social de las actuaciones
individuales, lo que elevara la eficiencia global de
la comunidad.

A esa funcién primaria del Estado, Buchanan
afnade una segunda, la propia de un «Estado pro-
ductor». Esa funcion se define tras asegurar los
derechos de la propiedad (funcion primaria). Desde
esa situacion, los individuos acceden por conve-
niencia a realizar intercambios en el mercado libre
gue mejoraran su bienestar. Froteger ese comercio
libre y asegurar el cumplimiento de los contratos
constituye una funcion legitima del Estado. Sin
embargo, la produccion de bienes en el mercado
no cubre toda la gama de bienes necesarios para
el bienestar individual porque existen bienes y
servicios de consumo no rival y de los que no es
posible excluir a los que no pagan por ellos («Free
Rider Problem?).

También existen otros supuestos que impiden
que la economia de mercado alcance la maxima
eficiencia productiva (situaciones de monopolio,
efectos externos, costes decrecientes). Resulta en-
tonces posible disenar algin mecanismo ajeno al
mercado que permita la produccion y financiacion
de bienes y servicios publicos, y realizar actividades
reguladoras que permitan la produccion privada
realizada por los individuos que integran la socie-
dad. Resulta decisivo para Buchanan —como acen-
tua Casahuga— resolver dos problemas en estas
actividades del Estado: conocer si el Estado esta
en condiciones de materializar esas ganancias
potenciales que se derivarian de su actuacion y
disefar exactamente en la Constitucion las insti-
tuciones que permitan realizar ese papel.

Para legitimar esas dos funciones que dan con-
tenido al contrato constitucional del que nace el
Estado debera obtenerse su aprobacion por una-
nimidad, unica via que asegura un optimo de
Pareto.

La atribucion de las funciones como protector y
productor al Estado supone el disfrute por éste de
una posicion de monopolio, por lo que puede
ocurrir que el comportamiento real y positivo del
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Estado no sea el conveniente para los individuos.
Los tedricos clasicos de la democracia fueron
conscientes de la existencia de ese poder mono-
polistico del Estado y establecieron limitaciones a
ese poder. Fueron las restricciones constitucionales
al comportamiento del Estado las que instauraron
—como indica Buchanan— diversas formas de
competencia politica: el refrendo electoral para el
acceso al, y el uso del, poder, la division de poderes
y la fragmentacion del poder por el federalismo.

La extension por Buchanan de las funciones
productivas del Estado obliga a incorporar a la
Constitucion restricciones econdmicas, ademas
de las politicas, que prevengan los posibles abusos
monopolisticos del Estado en este campo. Para
inspirar el contenido de esas restricciones econo-
micas (fiscal, monetaria, de regulacion) hay que
partir de una teoria positiva del comportamiento
del Estado que inspire el origen de esos abusos
del monopolio publico. Buchanan supone que el
instrumento analitico para derivar esa teoria positiva
es el modelo general de Estado monopolista dis-
puesto a explotar plenamente su poder y obtener
el maximo excedente de los ciudadanos. El repaso
de todas las vias de explotacion de ese poder de
monopolio (desde los criterios de votacion, pasando
por el comportamiento de politicos, burécratas y
grupos de interés) debe dar lugar a un conjunto
de propuestas de reforma constitucional para ase-
gurar el bienestar de los individuos.

Es preciso acentuar —como lo hace Casahuga—
que las soluciones normativas constitucionales
para distintos problemas de la economia publica
vienen condicionadas por el analisis del funciona-
miento positivo del sector publico. Y que en esas
soluciones Buchanan parte de que el sector puiblico
actda dentro de un juego con suma positiva, esto
es, que el bienestar de los individuos puede aumen-
tar si se disefan y se establecen con precision sus
decisiones. La reforma constitucional debe obe-
decer a este propésito.

Buchanan opina que el campo de estas reformas
constitucionales es muy amplio, pues el funciona-
miento de las instituciones en el mundo occidental
es claramente ineficiente. Esa «revolucion consti-
tucional> que Buchanan proclama debe ganarse
por la regla wickselliana de la unanimidad, lo que
obliga a formular propuestas fundadas en el mal
funcionamiento de las instituciones que prueben
sus efectos negativos, seguidas de restricciones
constitucionales que traten de evitar esos defectos
y que culminen «en el aburrido mundo del debate,
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la discusion y el compromiso para incorporar esas
mejoras en el mundo real>.

LA OBRA DE BUCHANAN: ALGUNAS
VALORACIONES

Cualquiera que sea la apreciacion que se tenga
de la obra de Buchanan es preciso reconocerle
dos méritos: haber acotado un campo original de
investigacion —el de la eleccion publica y la eco-
nomia constitucional— que trata de ensefar como
podemos vivir en una democracia sin caer en una
guerra hobbesiana y sin estar sujetos a los dictados
del Estado-Leviathan, y haber originado un movi-
miento considerable con el apoyo de multiples
investigadores, es decir, fundar una Escuela (la de
la Eleccién Publica, ligada inicialmente al Virginia
Politechnic Institute durante la etapa 1969-1973 y
hoy a la Universidad George Mason).

Es evidente que la gran aportacion de los tedricos
de la eleccion publica ha residido en denunciar y,
sobre todo, hacer operativa la gran incongruencia
en la explicacion del comportamiento humano
realizado por la Economia. La teoria economica
deduce las proposiciones explicativas y predictivas
de la realidad a partir de la hipotesis de la maximi-
zacion de la utilidad o del beneficio, mientras
supone que los agentes y ciudadanos que inter-
vienen en la politica carecen de interés propio 'y
so6lo aspiran a maximizar el bienestar general de
la sociedad. Esta incongruencia explicativa ha oca-
sionado que no se dispusiera durante muchos
anos de una teoria satisfactoria del comportamiento
del sector publico.

Denunciar esta incoherencia y aplicar la hipotesis
del propio interés al comportamiento publico exigia
gue los economistas tuviesen en cuenta la consti-
tucion politica de la sociedad, para lo que era
preciso fundir la economia y la politica en una
teoria unificada de la accion social.

Estas ideas basicas, casi elementales, que de-
sarrolla por vez primera Anthony Downs en su
articulo «<An Economic Theory of political action
in a Democracy» (1957), y que luego recoge y
amplia en su obra fundamental y hoy clasica An
Economic Theory of Democracy (1971), iniciarian
un nuevo enfoque de los problemas de la Economia
y Hacienda publicas. Ese enfoque que hoy cono-
cemos como teoria de la eleccion publica, a la
que Buchanan y la Escuela de Virginia han reali-
zado aportaciones decisivas.
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Considerar que politicos, funcionarios y electores
persiguen su propio interés en la accion politica y
deducir las proposiciones de comportamiento que
se derivan de esa hipotesis, articulando una teoria,
constituye una aportacion innegable al activo del
pensamiento economico actual. Ese enfoque de
los problemas politicos ha supuesto una innovacion
importante, cambiando profundamente la forma
de pensar de los economistas y politicos. Si puedo
hablar por mi experiencia personal, aun recuerdo
el impacto que me causo la lectura de la obra de
Downs y los articulos iniciales de Buchanan. Sobre
ellos basé el capitulo VIl de la Memoria que el
viejo reglamento de las oposiciones a Catedra
exigia realizar sobre «concepto, método y fuentes
de la asignatura» que posteriormente paso al texto
de la primera edicion de mis Apuntes de Hacienda
Publica (1958). El enfoque de la eleccion publica
me pareci6 de importancia decisiva para entender
la actividad financiera y lo incorporé como una
leccion del programa (*). Pude asi comprobar per-
sonalmente como su exposicion y el estudio por
los alumnos del enfoque de la eleccion publica
restablecia la coherencia entre lo que habian apren-
dido en Teoria Econémica y lo que estudiaban en
Hacienda Publica.

Probablemente este enfoque de los problemas
politicos que supone la teoria de la eleccion publica
constituye una innovacion que bien vale un Premio
Nobel. Se lo han concedido a Buchanan. Quizas
con ello Downs se ha merecido al menos la mitad.

Si el primer mérito de Buchanan es innegable,
al contribuir a ensefnarnos a ver la politica desde
la economia, el segundo de haber creado una
Escuela debe ser también destacado. Ante todo,
porque agrupar investigadores que sirvan con per-
severancia a un proposito cientifico no es facil, y
gue ademas lo hagan en un campo problematico
como el de la eleccion publica, y utilizando una
metodologia discutida por destacados profesio-
nales, tiene un valor redoblado. Reconocido esto,
no hay que dejar de contabilizar alguna desventaja
de quienes trabajan unidos en una Escuela: el
espiritu de grupo y el apoyo mutuo, que a veces
dificultan un trabajo fecundo. Quizés el defecto
mas perceptible de la Escuela de Virginia sea el
desequilibrio existente entre sus anélisis positivos
del comportamiento politico y la proliferacion de
propuestas de reforma constitucional no siempre
basadas en hechos probados sobre la conducta
politica.

Esos dos méritos de la teoria de la eleccion
publica no deben hacernos olvidar las criticas que
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ha recibido y que provienen de dos lados distintos:
la filosofia y la economia.

El campo y el método de la investigacion han
hecho que Buchanan jamas haya sido —como él
mismo confiesa— un economista en el sentido
riguroso del término. Mas bien, la profesion que
Buchanan ejerce es la de economist-cum philo-
sopher. Es esa autocalificacion la que explica el
que la valoracion critica de la obra de Buchanan
venga de esas dos procedencias: de los filésofos
politicos, que han analizado su peculiar enfoque
del contractualismo, y de los economistas, que
juzgan la validez y limitaciones de su método y
principales proposiciones desde la perspectiva de
la administracion de los recursos escasos de la
sociedad.

Desde el lado de la filosofia politica la obra de
Buchanan se sita como un intento de respuesta
a lo que se ha denominado crisis de legitimidad
del poder politico en las democracias avanzadas
de nuestro tiempo, que pensadores como Haber-
mas y Bell han denunciado con tanta fuerza en
sus causas y consecuencias. Como ha afirmado
Vallespin Ofa (1985), esa crisis de legitimacion ha
producido una revitalizacion del viejo enfoque del
contractualismo. Ese intento trata de ofrecer una
respuesta de como debe ser la organizacion politica
de la sociedad a partir del contrato social. Esta
vuelta contemporanea al contractualismo, calificada
como tendencias neocontractualistas actuales, si-
gue orientaciones diversas, con respuestas muy
diferentes. De una parte, se configura una tendencia
europea con las respuestas de Habermas, Apel, y
la Escuela de Erlagen. De oftra, la tendencia ame-
ricana con las aportaciones de John Rawls (Una
teoria de la justicia, 1971 y 1978), Robert Nozick
(Anarchy State and Utopia, 1974) y la que define
la obra de James M. Buchanan.

La obra de Buchanan es asi una teoria contrac-
tual entre varias. Quiere ello decir que su enfoque
disfruta de las ventajas, pero también padece las
limitaciones, de todas las teorias contractuales
ademas de las propias derivadas de su particular
enfoque y soluciones.

Las criticas dirigidas al contractualismo vienen
a coincidir en dos puntos fundamentales. De una
parte, su artificiosidad y, de otra, los presupuestos
de su construccion, que incluyen como punto de
partida parte de lo que se pretende probar con
ellas. El hecho de que las teorias contractualistas
norteamericanas lleguen a soluciones diferentes
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—como afirma Vallespin Ofia— prueba hasta que
punto «la ficcion del contrato social puede instru-
mentalizarse a favor de los diversos regimenes
politicos» segun cudles sean las hipotesis que
informen la construccién del contrato social.

Como ya se ha indicado con reiteracion, el
contractualismo de Buchanan tiene como punto
de partida —aunque no como punto de llegada—
el interés individual reducido al mantenimiento de
la propiedad y el fomento de su potencialidad
productiva. El acento de la construccién se coloca
en asegurar que la actividad publica no interfiera
en esa propiedad y quehacer privados que asegura
el orden del mercado. A ese orden se afiaden las
funciones del «Estado productor», que amplian
los posibles acuerdos constitucionales con utilidad
para los individuos que los realizan. De modo que
los componentes del orden constitucional global
deberian comprender —como sustancia Vallespin
Ona— cuatro grupos de acuerdos:

» La limitacion de cada individuo respecto a los
demas, el «desarme individual» y el traspaso de la
vis fisica al Estado (configurado como la «industria
de la Ley y el orden»).

* La fijacion de los derechos de propiedad sobre
los recursos capaces de producir bienes finales
(o que Bush y Buchanan denominan «imputacion
productiva directa»).

« Las atribuciones y limites del «Estado protec-
tor».

* Las reglas bajo las que debe actuar la comu-
nidad para la provision y financiacion de bienes
publicos y la correccion de los defectos de fun-
cionamiento de la economia de mercado.

Varias son las dudas que surgen tras formular el
contenido del acuerdo constitucional de Buchanan.
Ante todo esta la admisioén unanime de un estado
de naturaleza que supone una distribucion desigual
de propiedades y derechos. El contrato social no
se negocia bajo el pie de una igualdad en la
distribucion de los recursos entre los individuos.
¢ Cuadl es la respuesta de Buchanan respecto de la
distribucion de recursos? ¢ En qué medida se ad-
miten politicas de redistribucion formando parte
del consenso constitucional?

Es evidente que sobre la posicion de Buchanan
respecto de la distribucion de la renta existe una
notable confusion en los glosadores de su pensa-
miento que parece necesario despejar. Este extremo
es —en opinion acertada de Casahuga— uno de
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los mas importantes para valorar la obra de Bu-
chanan, frecuentemente presentada como defen-
sora de una actitud totalmente negativa hacia la
redistribucion de la renta y la riqueza. La critica de
Buchanan hacia determinadas politicas actuales
redistributivas de la renta y su referencia a la
distribucion que prevalece en el estado de natura-
leza parecen configurar una posicion negativa al
respecto. Sin embargo, esto no es asi. En efecto,
Buchanan admite la posibilidad de seleccionar
reglas e instituciones incorporadas a nivel consti-
tucional para redistribuir la renta y la riqueza na-
cionales. Esas posibilidades de redistribucion a
nivel constitucional estan basadas en tres motivos:
1) «La redistribucion como seguro de renta». Si
los individuos en la etapa constitucional operan
bajo el «velo de la ignorancia» de su situacion
post-constitucional, pueden albergar incertidumbres
sobre su situacion futura y pueden acceder a
pactar ciertas redistribuciones que aseguren una
posicion decente en caso de mala situacion en su
vida. 2) La estabilidad de la sociedad post-
constitucional puede verse en peligro si existe
una distribucién muy desigual de renta y riqueza,
gue originara conflictos y el consiguiente derroche
de recursos tendentes a prevenirlos y corregirlos.
3) Salir de la anarquia hobbesiana y llegar a un
pacto constitucional puede no ser factible sin ciertas
transferencias que lo faciliten.

La admision de Buchanan de esas redistribu-
ciones de renta y riqueza no se hace sin garantias.
Estas son fundamentalmente dos: 1) La especifi-
cacion constitucional de las reglas e instituciones
por las que debe realizarse la redistribucion. 2) La
redistribucion debe realizarse solo por aquellos
procedimientos que cumplan con los mandatos
constitucionales. Un proceso democratico sin es-
trictas limitaciones constitucionales a la redistri-
bucién generara un conjunto de decisiones para
lograr distribuciones de renta y riqueza con el fin
espureo de conseguir beneficios politicos. Se abrira
asi la puerta a las transferencias-impuestos con
juego de suma negativa que empobreceran a la
sociedad.

:Son suficientes todas esas precisiones para
llegar a un estado de la distribucion de la renta y
la riqueza que sea aceptable por todos los indivi-
duos que integran la sociedad? ; Es posible llegar
a un consenso constitucional que todos los ciu-
dadanos aprueben? Es el lector el que debe res-
ponder a estas preguntas decisivas. Sin embargo,
cualquiera que sea su posicion ideolégica o su
posicion en la distribucion de la renta y la riqueza,
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admitira la dificultad de este consenso y de su
sostenimiento en el futuro.

Por otra parte, y con independencia de las difi-
cultades que plantea el contenido material del
contrato, estan los problemas que plantea su propio
funcionamiento y su reforma constitucional.

Con respecto al funcionamiento del contrato,
Vallespin Ofia formula un conjunto de preguntas
relevantes: ;como puede organizarse la actividad
del «Estado protector» por quienes han de ser
protegidos?, como controlar el monopolio del
uso de la coaccion si ésta esta entregada —por la
propia hipétesis de su construccion— a individuos
que son partes del contrato?, ;qué garantias existen
de que se cumplan los contenidos del contrato?
Preguntas a las que no hallara el lector respuestas
plenamente convincentes en la obra de Buchanan.

En segundo lugar, estan los problemas de re-
forma del orden constitucional. Buchanan afirma
que para enjuiciar las leyes y las instituciones
existentes es preciso analizarlas como si hubieran
surgido de un contrato social en el que los indivi-
duos actuales hubieran participado. Si esas insti-
tuciones y leyes no son interiorizadas como real-
mente queridas por los individuos, se rompe la
vinculacién con las mismas. Seria preciso renego-
ciar un nuevo contrato social. Esa solucién plantea
problemas formidables de complejidad y funcio-
namiento: ;,cémo cambiar las reglas de juego cons-
titucional que recaban el requisito de la unanimidad
mientras se sigue jugando con las viejas reglas
constitucionales? Los cambios, ademas, serian im-
portantes, toda vez que el contenido de las activi-
dades del «Estado productor» puede verse alterado
en sus prestaciones y en su organizacion de forma
constante. Esta provisionalidad del orden consti-
tucional crearia una inseguridad juridica aparte
de los problemas procesales de su realizacion.

Las observaciones criticas de los economistas a
la obra de Buchanan han sido numerosas. La
primera es la que objeta su campo de analisis y
propuestas de reforma. ;Es conveniente que un
economista entre con su analisis en el campo de
la economia constitucional para realizar un conjunto
de proposiciones normativas con el fin de reformar
las Constituciones vigentes? ;No es esa ocupacion
de Buchanan semejante en todo a la de los ha-
cendistas a los que tan duramente él ha criticado
por proponer soluciones a un despota benevolente
que no existe? Lo Unico que ha cambiado con el
enfoque de Buchanan es el tipo de consejo, que
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no versa sobre gastos, impuestos y presupuestos,
sino sobre la conveniencia de alterar los preceptos
constitucionales, que ademas deben aprobarse
por unanimidad. De esta forma, el pensamiento
de Buchanan parece sucumbir a la critica que el
mismo desatd contra los hacendistas, porque su
tipo de respuesta es la misma, solo que ahora a
nivel constitucional, lo que complica el problema
de su aceptacion social, pues precisa de un cambio
de preceptos solemnes (constitucionales) que de-
ben ser aprobados por unanimidad de los indivi-
duos que integran la sociedad.

Una posicion estrictamente positiva que trate
de explicar lo que sucede en la realidad para
prever las consecuencias de determinados com-
portamientos permitiria lograr mas coherencia y
eficiencia en la tarea de los economistas. Por
ejemplo, el analisis positivo de las reglas de decision
publicas o del comportamiento politico o buro-
cratico permitirian conocer sus consecuencias,
contrastarlas y valorarlas. Ese tipo de analisis po-
sitivo del comportamiento politico es posible y
—como afirmaba Schumpeter— el Unico fructifero
para el economista. Optar por la economia cons-
titucional generara siempre una querella sobre
valores en la que el economista no tiene ventaja
comparativa. Conocer los efectos de aguello que
hacemos constituye un campo mas propicio y
fertil para el economista que el propio Buchanan
ha cultivado, pues a ese analisis de los efectos de
determinadas elecciones publicas y del compor-
tamiento de los oferentes publicos (politicos, bu-
rocratas y grupos de interés) responde gran parte
de su obra y, desde luego, el enfoque general de
los problemas de la eleccion publica. Limitarse a
ese analisis deberia ser una prescripcion para el
economista, que tendria en ese estudio positivo
del comportamiento politico y sus efectos su campo
propio. Buchanan, sin embargo, no acepta este
planteamiento y subraya una y otra vez la necesidad
de participar con propuestas normativas al cambio
constitucional.

En esa postura, Buchanan cuenta con una de-
fensa tan importante como la que le ha brindado
recientemente Milton Friedman (1986) que, al pre-
guntarse cémo pueden influir los economistas en
la politica, afirma que, sin duda, la principal labor
de los economistas académicos esta en compren-
der la forma en la que el mundo funciona. Pero si
los economistas desean no solo explicar el mundo
sino influir en el deben saber, porque la teoria de
la eleccion publica se lo ha explicado, que deben
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tratar con politicos, burécratas, ciudadanos con
sus propios intereses, que interferiran la adopcion
de decisiones de interés general y las orientaran
para lograr apoyo politico en beneficio propio. Es
preciso —concluye Friedman— reconocer que si
una regla del juego constitucional no impide la
utilizacion de la politica en provecho propio de
quienes la interpretan, tendremos siempre politicos
que no logran servir al interés general. Nuestro
problema —concluye Friedman, de acuerdo con
Buchanan— no esta en los comportamientos po-
liticos inadecuados, sino en las normas constitu-
cionales que los favorecen (o0 no los impiden).
Claro esta que esa posicion de Friedman y Bu-
chanan presupone que conocemos los comporta-
mientos inadecuados de los actores politicos que
tratamos de corregir constitucionalmente. Y esto
no siempre sucede.

Precisamente una segunda critica dirigida por
los economistas a la obra de Buchanan es la que
cuestiona la relevancia empirica de las hipotesis
sobre las que los tedricos de la eleccion publica
construyen los llamados «fallos del sector publico».
Una critica ésta con muchos intérpretes, pero cuyos
argumentos ha integrado con su rigor y solidez
habituales, R. Musgrave (<Leviathan Cometh-or
does not?», 1981). A esa linea argumental y a su
contenido me he referido detenidamente en estas
mismas paginas de PAPELES (1985) y en mis Apun-
tes de Hacienda Publica (1986), a los que remito a
los lectores que deseen conocer en extenso esa
posicion critica.

En sintesis, esos argumentos destacan que las
proposiciones de la teoria de la eleccion social,
aun cuando tratan de ofrecer un enfoque positivo,
lo hacen desde hipotesis de comportamiento mi-
croeconomico que afectan a votantes, burocratas
y politicos, y que presuponen un modelo de com-
portamiento disenado de tal forma que sélo puede
obtenerse de él un fallo del sector publico. Muchas
de esas hipotesis, sin embargo, pueden utilizarse
para predecir el comportamiento contrario, y en-
tonces la parte basica de la construccion consistiria
en contrastar empiricamente cual es el comporta-
miento mas relevante. Una labor que generalmente
no realizan con rigor los tedricos de la eleccion
publica. Esta debilidad (que no afecta a todos los
autores ni propuestas) causa, sin embargo, un
dario grave a la credibilidad de los argumentos de
la Escuela que, presentados como positivos, se
obtienen en muchas ocasiones de modelos ses-
gados y no plenamente contrastados empirica-
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Por otra parte, los remedios a esos «fallos del
sector publico» se han deslizado peligrosamente
y unilateralmente hacia el campo de la reforma
constitucional. Las reiteradas propuestas de la
limitacion constitucional han originado un ambiente
de amplia oposicion de los economistas por tres
motivos: 1) A consecuencia de los analisis positivos
incompletos en que esas propuestas de la reforma
constitucional se fundamentan. 2) Cuando las pro-
posiciones sobre el comportamiento del fallo del
sector publico son correctas puede ser suficiente
un tipo de reforma mas modesta y menos espec-
tacular que el cambio constitucional. 3) El cambio
de reglas constitucionales introduce tal rigidez en
las decisiones politicas que puede ser perjudicial,
al empobrecer los cauces de decision publica de
una sociedad, amén de poderse evadir su cumpli-
miento por distintas vias, con el consiguiente des-
prestigio de la norma de mayor rango de una
sociedad que es la Constitucion.

Las observaciones criticas a la obra de Buchanan,
realizadas desde el terreno de la filosofia politica y
desde la economia, no niegan ni su importancia ni
su posible validez. Después de la obra de Downs
y de los autores de la eleccion publica ya no
volveremos a mirar a los politicos, funcionarios y
ciudadanos que participen en la politica como
gestores altruistas en beneficio de un interés publico
o del bienestar general. Nuestra mirada ha cam-
biado, y los consideraremos actuando como per-
sonas en busca de su propio interés. La politica
habré perdido asi su tinte romantico, pero nuestro
conocimiento habra ganado en realismo y opera-
tividad.

Esa vision del proceso politico a la que ha con-
tribuido Buchanan no puede negarla ningun critico.
Sin embargo, existen observaciones criticas a la
obra de Buchanan que son pertinentes. Como las
que afirman, desde el lado de la filosofia politica,
que el enfoque del contrato social —tal como
Buchanan lo realiza— parte de unas premisas
valorativas que legitiman al Estado de cuya acep-
tacion por los individuos de una sociedad depen-
dera su operatividad y validez. Por otro lado, la
denuncia de los «fallos del sector publico» por
Buchanan y los tedricos de la eleccién social cons-
tituye un alegato que debe aceptarse como premisa
para un analisis positivo serio que trate de con-
trastar la validez de las hipétesis sobre las que se
ha construido, o cual no siempre se realiza. Final-
mente, la monopolizacién de las soluciones de los
«fallos del sector publico» por la reforma constitu-
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cional constituye un terreno en el que toda pru-
dencia es poca, porque esas reformas reducen
peligrosamente las opciones de una sociedad y
su posible eficiencia para tratar sus problemas, lo
gue podria basarse en ocasiones en interpretacio-
nes inadecuadas sobre el funcionamiento de los
mecanismos politicos de la sociedad ofreciendo
soluciones que pueden ser ineficientes, con dafo
para la operatividad y con desprestigio de la Cons-
titucion.

DOS CAMPOS DE LA APLICACION
PRACTICA DE LA TEORIA DE LA
ELECCION PUBLICA A LA HACIENDA:
LA REFORMA DE LA IMPOSICION Y EL
DEFICIT PUBLICO

El planteamiento realizado por Buchanan de la
eleccion publica quizas pueda parecerle al lector
distante de la realidad cotidiana de la actividad
financiera. Sin embargo, su enfoque de la Hacienda
Publica tiene una traduccion operativa y practica
de formidables consecuencias en los dos grandes
problemas con los que se enfrentan en la actualidad
las sociedades occidentales: la reforma tributaria
y el déficit publico, que Buchanan no solo trata de
explicar sino para los que ofrece sus soluciones.
A esa explicacion y soluciones se refiere el trabajo
del profesor Gonzalez Paramo que se publica tras
el discurso pronunciado por Buchanan con ocasion
de la entrega de los Premios Nobel, y a su conte-
nido se remite a los lectores interesados por esa
argumentacion.

LA RECEPCION DE LAS IDEAS
DE BUCHANAN EN ESPANA

Las ideas de Buchanan sobre la actividad finan-
ciera han disfrutado de amplia difusion en nuestro
pais. En las primeras ediciones de mis Apuntes de
Hacienda Publica, del curso 1958-59, se recogian
las aportaciones basicas de Downs y el enfoque
de la actividad financiera realizado por Buchanan
en sus articulos seminales del Journal of Political
Economy. Creo que esas lecciones de Hacienda
Publica fueron las primeras que difundieron en la
Universidad Espariola el enfoque y las ideas de la
eleccion publica. Las sucesivas ediciones de esos
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Apuntes han mantenido al dia a sus lectores sobre
las ideas del economista norteamericano y sobre
las de los tedricos de la eleccion publica. Por otra
parte, los articulos fundamentales de Buchanan
estan publicados en la seccion de «Documentos»
que yo creé en la revista Hacienda Publica Espa-
Aola, y que se continud durante la etapa en que
dirigio la revista el profesor Albifiana. Se han edi-
tado asimismo las tres obras basicas de Buchanan:
La Hacienda Publica en un proceso democratico,
El Calculo def Consenso, escrita en colaboracion
con Tullock, y las ediciones sucesivas de su /ntro-
duccion a la Ciencia de la Hacienda Publica. Esas
tres obras han ido precedidas de amplios estudios
introductorios realizados, respectivamente, por los
profesores Alvarez Rendueles (que presenta con
gran claridad las aportaciones de Buchanan a la
Hacienda Publica), Salinas (que trata de destacar
la importancia de la difusion de la teoria de la
eleccion publica vista a través del calculo del con-
senso en el momento de la afirmacion democratica
espanola) y Calle (que situa y valora la quinta
edicion del manual introductorio de Buchanan
escrito en colaboracion con Marilyn Flowers).

Un acento de interés especial fue el que coloco
sobre la obra de Buchanan el Centro de Estudios
y Comunicacién Econoémica, que convoco un Se-
minario Internacional en Madrid, en noviembre de
1978, sobre El Papel del Sector Publico y Privado
en las Economias de Mercado, al que acudio Bu-
chanan, y en el que colaboramos otros economistas
y hacendistas extranjeros y esparoles. La publi-
cacion de esos trabajos por Espasa-Calpe se realizo
en su nueva Biblioteca del Pensamiento Economico
Moderno, bajo el titulo E/ Sector Publico en las
Economias de Mercado (Ensayos sobre Interven-
cionismo) (1979). El editor de la publicacion no
fue cuidadoso, sino beligerante, adicionando de
su cosecha unas introducciones hipercriticas de
la actuacion del sector publico en las economias
de mercado, cuyo extremismo y debilidad dialéctica
hacian poco favor a la causa que creia defender.
Para colmo de males, esas notas criticas-son ano-
nimas, por lo que podian alentar la creencia en el
lector de su procedencia de lo que en el Seminario
se discutio. No fue asi. Los trabajos firmados creo
que tienen interés y componen un volumen digno
de lectura. En ese volumen figura el ensayo de
Buchanan sobre los papeles del sector publico y
del sector privado en la economia de mercado,
con una dura critica al «<Estado del Bienestar» en
sus niveles alcanzados de gasto publico y presion
fiscal.
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En 1980 se celebré un segundo Seminario In-
ternacional, que versé ya sobre el movimiento
cientifico de la «<Public Choice»y que organizo el
propio Centro de Estudios y Comunicacion Eco-
némica. En ese Seminario, Buchanan presentaria
un interesante trabajo sobre «The Achievement
and the Limits of Public Choice in Diagnosing
Government Failure and in Offering Bases for Cons-
tructive Reforms.

Un paso adelante se da en 1982, cuando se crea
la seccion espanola de la «<Public Choice Society»,
cuyo proposito ha sido doble: contribuir a la difu-
sion de las obras relacionadas con el peculiar
enfoque de la eleccion publica (parece que proxi-
mamente seran editadas dos obras basicas de
Buchanan escritas en colaboracion con Brennan:
The Power to Taxy The Reason of Rules) y favo-
recer la concesion de becas a estudiantes y post-
graduados para la asistencia a reuniones interna-
cionales relacionadas con la eleccion publica. En
la primavera de 1985 el ferviente nucleo de segui-
dores de la «Public Choice» espanoles organizo el
Congreso de la Seccion Europea, que designo
Presidente al profesor Alvarez Rendueles.

También el Instituto de Estudios Econdmicos
ha impulsado la difusion en Espafna del pensa-
miento del nuevo Premio Nobel de Economia. En
el namero 2 de la revista del Instituto se publico
un interesante trabajo de Buchanan («De las pre-
ferencias privadas a la filosofia publica») y en
1984 aparecio una Coleccion de Lecturas bajo el
titulo de El Analisis Economico de lo Politico, con
prologo del propio Buchanan y un estudio intro-
ductorio del profesor Casas Pardo.

El pensamiento de Buchanan ha sido, pues,
seguido con atencion y con puntualidad por la
mayoria de los economistas y hacendistas espa-
noles. Parece justo destacar —entre todos esos
esfuerzos— el trabajo singular realizado por el
desaparecido profesor de Hacienda Publica Antoni
Casahuga. Nadie como él ha contribuido en Espana
a la difusion de los modernos enfoques de la
eleccion publica a los que responde la obra de
Buchanan. Cuando se repasan hoy las colecciones
de los <Documentos» dirigidos por €l y contenidos
en la revista Hacienda Publica Espariola, sorprende
tanto el acierto de los trabajos incluidos en la
seccion como la calidad con la que se introduce a
su contenido a los lectores en sus notas introduc-
torias. Los «Papeles de Trabajo» realizados por el
profesor Casahuga en la Universidad Auténoma
de Barcelona ampliarian esta tarea de difusion del
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pensamiento financiero para sus alumnos. Dos
obras mas deben citarse en esta sumaria referencia
a su infatigable trabajo: «Teoria de la Democracia.
Una aproximacion econémica» y «Lecturas de la
Teoria de la Politica Econémica». La tragica desa-
paricion del profesor Casahuga en plena juventud,
victima de una cruel enfermedad, se ha llevado no
solamente un trabajador incansable sino uno de
los hacendistas més capacitados para realizar apor-
taciones positivas a esta nueva rama de la Hacienda
Publica que constituye su enfoque constitucional.
Obra postuma suya es Fundamentos normativos
de la accion y organizacion social (1985), que
contiene un capitulo —el 5.°— en el que, bajo el
titulo «<Una aproximacion constitucional a la teoria
normativa» se realiza la mejor descripcion dispo-
nible en castellano del contractualismo constitu-
cional de James Buchanan.

Es evidente que Antoni Casahuga hubiera dis-
frutado mucho con la concesion del Nobel a James
Buchanan y con la lectura de su discurso, que
ofrecemos en este nimero de PAPELES a nuestros
lectores. Para nuestra desgracia, su pluma no ha
podido introduciros a las ideas y al proyecto
cientifico de la obra de Buchanan. Confio en que
la sustitucion obligada que he realizado en este
caso constituya al menos una interpretacion que
no disguste en exceso a nuestros NUMerosos y
apasionados «buchanianos»

NOTA

(") Esto, realizado en el curso 1958/59, suponia un cambio impor-
tante en el enfoque de la Hacienda Publica. Tanto que un joven
profesor que trabajaba en mi Catedra me pregunté como habia su-
cumbido a ese enfoque tedrico tan discutible de la eleccién publica y
ala polémica obra de Downs, cuyo planteamiento le parecia aventurado
y poco serio, como probaban los programas de Hacienda de univer-
sidades extranjeras, incluidas las norteamericanas, que ain no habian
concedido a la eleccion publica la presencia en la ensefianza. Vistas
las cosas desde hoy, esta claro quien acerto.
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