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REFORMA TRIBUTARIA
Y DEFICIT PUBLICO
EN J. M. BUCHANAN

José Manuel Gonzalez Paramo

1. INTRODUCCION

A generalizacion y persistencia de los déficit

publicos y las variadas propuestas de re-

forma tributaria constituyen en nuestros dias
un foco de atencién prioritaria de gobiernos, eco-
nomistas, fuerzas sociales y ciudadanos. La inca-
pacidad de los sistemas tributarios para financiar
niveles crecientes de gasto publico, la extension
de los fendmenos de resistencia fiscal y el aparente
caracter cronico del déficit publico han sido ana-
lizados desde perspectivas multiples (para una vi-
sion panoramica, véase Fuentes Quintana, 1985).
La gran novedad contemporanea en la teorizacion
y el diseno de propuestas reformadoras relacio-
nadas con la reforma tributaria y el déficit publico
ha venido asociada al nombre del Premio Nobel
de Economia 1986, James McGill Buchanan, figura
central del movimiento cientifico de la eleccion
publica (public choice), que en la actualidad im-
pulsa desde la George Mason University, Fairfax,
Virginia (para una revision de las bases metodolo-
gicas del enfoque de la teoria de la eleccion social,
véase Casahuga, 1984).

La perspectiva de analisis de la escuela de Vir-
ginia tiene como punto de partida una triple valo-
racion. En primer lugar, el respeto maximo de la
libertad individual dentro de un contexto politico
democratico. En segundo término, la aceptacion
del enfoque positivo hobbesiano de comportamien-
to del Estado como Leviathan. El poder politico,
lejos de ser ejercido por politicos altruistas guiados
por un inexistente «interés publico», sera siempre
—como sefalara Stuart Mill (1861) hace ya mas
de un siglo— «objeto de abuso por quien lo disfrute
para favorecer intereses particulares de quien se
ha atribuido el poder». Por ultimo, y como conse-
cuencia logica de este enfoque, prevenir y conjurar
los peligros de este uso interesado del poder por
parte de politicos, burécratas y grupos de interés
no sera posible sin establecer unas reglas de tipo
constitucional, elaboradas por consenso bajo el
«velo de la ignorancia» y con posibilidades precisas
de aplicacion coactiva.

2. REFORMA TRIBUTARIA

Las recomendaciones de reforma tributaria gue
se siguen de esta concepcion del proceso politico
enlazan directamente con la teoria del cambio fiscal
voluntario de Wicksell (1896). Para este gran eco-
nomista sueco, la unica forma de garantizar la
correspondencia entre los impuestos pagados por
los ciudadanos y la utilidad de los servicios publicos
ofrecidos por una hacienda publica democratica
es la alternativa institucional. Reglas de votacion
basadas en la «unanimidad relativa» conseguirian
inducir a los ciudadanos a revelar adecuadamente
sus preferencias por los bienes colectivos y ga-
rantizarian la eleccion de alternativas de financia-
cion adecuadas. Mecanismos de decision basados
en estos criterios impedirian, por anadidura, que
el proceso politico democratico fuese explotado
por legisladores y gobernantes para orientar la
eleccion de programas de gasto y formas de fi-
nanciacion impositiva en beneficio de intereses
particulares.

Buchanan (1976), y Brennan y Buchanan (1980)
en su tratado The power to tax: Analytical founda-
tions of a fiscal constitution, llevan a la logica ideal
wickselliana del cambio fiscal voluntario la realidad
de los costes de transaccion, el dominio casi uni-
versal de la regla de la mayoria simple en los pro-
cesos electorales y legislativos y la diferenciacion
nitida entre los niveles de decisién constitucional
y legislativo. Son las decisiones constitucionales
las que deben reclamar, si no la unanimidad, si un
consenso amplio acerca de las reglas del juego
politico, de forma que los intereses particulares
de los grupos politicos en el poder no puedan
menoscabar los intereses de la ciudadania mediante
la explotacion de los mecanismos legislativos y de
gobierno.

Admitido por Brennan y Buchanan que el poder
impositivo debe regularse como toda forma de
poder de coercion sobre los individuos, a fin de
limitar la voracidad del Leviathan politico, se plantea
una cuestion formal. ;Como deberia elevarse a
norma legal esta limitacion? Dejarla en manos del
legislativo seria tanto como renunciar a su efecti-
vidad, dado que ningun partido politico renunciara
voluntariamente al poder fiscal para asegurarse el
poder politico. ¢ Qué garantizaria entonces la justicia
en la imposicion? ;Como evitar la utilizacion sis-
tematica de la ilusion fiscal (Buchanan, 1960) para
extender el dominio del Leviathan? Solo un norma
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limitativa de rango constitucional aseguraria un
empleo del poder fiscal no explotador y respetuoso
de las libertades individuales.

Al ser los resultados del proceso de eleccion
fiscal la preocupacion esencial de Brennan y Bu-
chanan, sus propuestas de reforma tributaria se
refieren no tanto a las reglas de decision como a
los terminos concretos de la eleccion: bases im-
ponibles y tipos de gravamen. Con respecto a las
bases de imposicion, los principios esenciales de
reforma fiscal que sugieren estos autores pueden
reducirse a cinco: 1.° Las bases deben definirse
constitucionalmente de modo restrictivo, a fin de
impedir su ampliacion discrecional mediante in-
terpretaciones interesadas. El concepto de renta
extensiva (véase Goode, 1977), ampliamente res-
paldado por la doctrina hacendistica dominante,
queda de esta forma proscrito. 2.° Las bases im-
positivas deben ser estrechas y no generales, a fin
de limitar el campo del posible abuso de los poli-
ticos. 3.° La preferencia por bases imponibles al-
ternativas debe relacionarse directamente con su
elasticidad con respecto a los tipos impositivos,
proporcionando asi a los ciudadanos un mecanis-
mo de autodefensa y escape frente a elevaciones
impositivas excesivas. 4.° Por el mismo motivo, a
las haciendas subcentrales deben serles asignadas
las bases mas elasticas, debiéndose prescindir,
asimismo, de subvenciones intergubernamentales,
al objeto de confrontar a los electores con el coste
de los servicios publicos ofrecidos en cada juris-
diccion. 5.° Los impuestos deben afectarse a gastos
publicos especificos como medio de limitar posibles
arbitrariedades en el uso del poder fiscal, eligién-
dose, en la medida de lo posible, bases imponibles
complementarias con los servicios publicos ofre-
cidos.

Junto a este bloque de reformas fiscales, Bu-
chanan y Brennan proponen la adopcion de es-
tructuras de gravamen progresivas o proporcio-
nales. La defensa de esta idea no se fundamenta
en los tradicionales criterios normativos de equidad
o eficiencia, sino en la capacidad recaudatoria de
los impuestos. Puesto que los impuestos regresivos
son los que hacen maxima la recaudacion sobre
una base dada, una forma de limitar las dimensio-
nes financieras del Estado es imponer la propor-
cionalidad o la progresividad como criterios de
reparto de la carga impositiva.

El caracter radical y provocativo de las conclu-
siones normativas de Brennan y Buchanan ha sus-
citado comentarios y criticas de diferente signo,
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que pueden agruparse en dos bloques. Por un
lado estan las criticas de naturaleza sustancial de
las valoraciones de partida, y en particular la nocion
de Estado-Leviathan, tachada de simplista e incluso
de cinica. En todo caso, buena parte de las reco-
mendaciones de Brennan y Buchanan colisionan
frontalmente con las que resultan de los enfoques
reformadores basados en la imposicion optima y
la imposicion equitativa (véase Fuentes Quintana,
1986). De otra parte, surgen cuestiones relativas a
la propia deseabilidad de elevar a rango constitu-
cional estas propuestas y a su viabilidad. Asi, Het-
tich y Winer (1985) discuten la bondad de cualquier
limitacion constitucional del poder fiscal del Estado.
Tampoco queda definitivamente demostrada la efi-
cacia de las limitaciones constitucionales ni su
viabilidad préactica, dados los fuertes costes de
negociacion que todo acuerdo constitucional con-
Hleva.

¢ Es realista el modelo del Estado-Leviathan como
descripcion del proceso de ingresos y gastos ob-
servado en la realidad? Cualquiera que pueda ser
la posicion que se adopte frente a esta cuestion
—pendiente de contrastaciones empiricas ain no
desarrolladas—, Brennan y Buchanan han venido
a destacar, como apunta Musgrave (1981), las de-
ficiencias que acomparnian al proceso de eleccion
publica dentro del marco politico democratico. En
este sentido, las propuestas de estos autores de-
berian contemplarse como una importante llamada
de atencion acerca de los riesgos que para el sis-
tema democratico puede comportar el abuso del
poder fiscal por parte de los politicos.

3. DEFICIT PUBLICO

El déficit publico —su naturaleza, sus efectos y
las medidas necesarias para su eliminacion— es
otro de los temas de actualidad que ha recibido
especial atencion por parte de Buchanan vy los
restantes miembros de la escuela de Virginia. Desde
la publicacion de Democracy in deficit. The political
legacy of ford Keynes (Buchanany Wagner, 1977),
obra que dio origen a intensos debates con eco-
nomistas tan dispares como el keynesiano Tobin
y el representante del enfoque de las expectativas
racionales Barro, hasta el reciente Deficits (Bu-
chanan, Rowley y Tollison, eds., 1986} la escuela
de la eleccion publica ha dirigido todos sus es-
fuerzos tanto a difundir sus ideas entre especialistas,
como, especialmente, a procurar para éstas el apo-
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yo politico imprescindible para dar viabilidad a
sus propuestas. Objetivo: combatir la propension
de los gobiernos a funcionar en «numeros rojos»,
generando déficit presupuestarios que constituyen
quizas, como senalan Buchanan y otros (1986),
uno de los problemas mas importantes a los que
se enfrentan las democracias occidentales en los
afos que restan del siglo XX.

¢ Por qué surgen los déficit? ; Qué hace que se
mantengan de modo persistente frente a la opinion
abrumadoramente contraria de los ciudadanos ex-
presada en las encuestas de opinion? En Demo-
cracy in deficit, Buchanan y Wagner intentan ra-
cionalizar esta aparente contradiccion mediante
un analisis economico-politico del comportamiento
de ciudadanos y politicos en una democracia. Su
tesis central es que la economia keynesiana ha
contribuido decisivamente a destruir la constitucion
fiscal heredada del siglo XVIII: 1a norma del presu-
puesto equilibrado. Este proceso de destruccion
del consenso fiscal se inicia con el fin de la vigencia
del patrén oro, repudiado por Roosevelt en 1933
como parte del New Deal, mecanismo que limitaba
de modo automatico el expansionismo fiscal de
los paises participantes en el sistema. El acuerdo
de cambios fijos pero ajustables de Bretton Woods
vino a relajar en alguna medida esta restriccion,
que desaparece en 1971 por completo, al suprimirse
la convertibilidad del dolar y generalizarse la flota-
cion libre de los cambios. Un segundo elemento
que contribuye a la ruptura del consenso es la
quiebra de la resistencia moral clasica a cargar a
las generaciones futuras con volumenes crecientes
de deuda, fenémeno que Buchanan relaciona con
el debilitamiento de los ntcleos familiares e inter-
generacionales que ha seguido a las muertes y las
catastrofes de las dos conflagraciones mundiales.

Keynes y sus correligionarios dieron el golpe
de gracia intelectual y politico al consenso clasico,
al ridiculizar mediante la «paradoja de la frugalidad»
la necesidad de mantener una gestion financiera
sana al nivel de la economia en su conjunto, con-
denar los temores clasicos recurriendo al concepto
de «deuda no gravosa» (la deuda publica no da
lugar a carga alguna ni sobre las generaciones
actuales ni sobre las futuras) y defender el déficit
como medio efectivo de estabilizacion de la acti-
vidad economica. Estas ideas se extienden pro-
gresivamente entre las élites académicas y politicas
hasta dominar con generalidad el disefio de las
politicas econémicas de los afnos 60. Desde en-
tonces se pone en marcha un proceso inexorable
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de propension al déficit que abre una brecha du-
radera entre la politica presupuestaria real y la
que cuenta con el apoyo de la gran mayoria del
electorado.

¢ Como ha sido posible llegar a esta disociacion
en un contexto politico democratico? Tres son los
elementos esenciales de la explicacion ofrecida
por Buchanan y Wagner: 1) Teoria keynesiana de
la deuda publica. 2) Husion fiscal. 3) Comporta-
miento politico.

El cambio en el consenso o la «religion» fiscal
basada en una gestion financiera sana se sustancia
economicamente en la simplificacion de la teoria
keynesiana de la deuda publica, consagrada por
los libros de texto en los que se formd la generacion
de politicos y economistas llamados a gobernar y
asesorar las decisiones desde principios de los
60. (Tobin, 1978, ha rechazado una por una todas
las imputaciones que Buchanan y Wagner hacen
a los keynesianos a este respecto, acusandoles de
desarrollar una polémica que no contribuye al de-
bate macroeconémico actual). Segun esta con-
cepcion, la deuda no supone carga alguna para el
futuro, sino mera redistribucion entre ciudadanos,
lo que permite financiar el gasto sin otro coste
que el freno al gasto privado producido por el alza
de los tipos de interés. Buchanan y Wagner (1977)
y Buchanan y otros (1986) sostienen no solo que
la deuda publica es una eleccion que compromete
a mayores pagos impositivos en el futuro (ya sea
mediante impuestos propiamente dichos, ya me-
diante la monetizacion, ya mediante el simple im-
pago), sino ademas que el valor actuarial de estos
pagos impositivos es inferior al de la deuda emitida
hoy. La discrepancia con la doctrina de la «equi-
valencia ricardiana» (*) se sustenta en el rechazo
del supuesto heuristico de que la gente planifica
sus decisiones intertemporales como si tuviese una
vida infinita (Barro, 1974 y 1978) —postura respal-
dada empiricamente de modo indirecto por Shugart
Il'y Tollison (1986)— y en la critica del realismo de
las condiciones en las que la equivalencia se basa,
en particular la de prevision perfecta (Brennan y
Buchanan, 1986).

La ilusion fiscal desempena un papel crucial en
la construccion de Buchanan y Wagner. «La fi-
nanciacion mediante deuda —escriben— reduce
el precio percibido de los bienes y servicios ofre-
cidos publicamente. Los ciudadanos-contribuyentes
responden aumentando sus demandas de bienes
y servicios. Los niveles presupuestarios requeridos
seran mayores y dichas preferencias seran adver-
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tidas por los politicos y convertidas en resultados
politicos» (pag. 139). Como los costes futuros de
la deuda publica son lejanos y estan poco sujetos
al control personal, al no atribuirse los ciudadanos
una participacion concreta y determinada en estos
costes en el momento de la emision, «existe una
solida evidencia gue demuestra que tales circuns-
tancias futuras tienden a ignorarse, de forma que
el proverbio “0jos que no ven, corazén que no
siente” pasa a convertirse en un principio de sentido
comun gue expresa aquella idea» (pag. 101). En
definitiva, «se produce subestimacion porque lo
complejo tiene el efecto de reducir las senales de
coste, de introducir una ilusion sobre la incerti-
dumbre» (pag. 130).

En la tesis de Buchanan y Wagner resulta esen-
cial no tanto que la politica fiscal keynesiana sea
tosca y falaz como el hecho de que, en una demo-
cracia, las politicas no estan determinadas por unos
dictadores benevolentes que persiguen el «<interés
publico». En el mundo de Buchanan y Wagner,
los politicos responden a las demandas de pro-
gramas de gasto como medio de maximizar los
apoyos de su electorado y de los grupos de interés.
Asi, a falta de restricciones de tipo institucional o
constitucional, una democracia contiene en si mis-
ma los incentivos que hacen inexorable la tendencia
al déficit. Puesto que los gastos publicos refuerzan
los apoyos politicos, mientras que los impuestos
los reducen, la intensificacion de la financiacion
del gasto mediante déficit es la respuesta politica
natural a la muda poskeynesiana de credo fiscal y
la democratizacion de los procesos electorales (para
un estudio empirico, véase Levy y Feigenbaum,
1986).

La consecuencia politica sera la irresponsabilidad
fiscal, que resultara en un exceso de recursos asig-
nados a un sector publico cuyo crecimiento reavi-
vara la perenne amenaza de pérdida de libertad.
Los resultados economicos seran la inflacion, la
destruccion de capital nacional y la reduccion de
las posibilidades de empleo y crecimiento del sector
privado (Buchanan, 1986). La cosmologia keyne-
siana alento la concepcion de una economia de
mercado fundamentalmente defectuosa y conti-
nuamente necesitada de la intervencion publica
para evitar la degeneracion en el caos. Como sefala
Rowley (1986), «almuerzo gratis para los siempre
hambrientos politicos». Puesto que |a politica eco-
nomica keynesiana responde al desempleo con
déficit, se genera un circulo vicioso de deterioro
que conduce al establecimiento de controles glo-
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bales, planificacion economica y tributacion punitiva
e inflacionista. Todo esto —han acusado con du-
reza Buchanan y Wagner— es «fruto de un error
intelectual de incalculables proporciones. El es-
critorzuelo del pasado que debe soportar la maxima
responsabilidad es lord Keynes», un elitista que
pensaba en cuestiones de politica econémica ale-
jado de todo tipo de presiones electorales.

La argumentacion de Buchanan y Wagner ofrece
dos proposiciones contrastables: 1.2) La financiacion
del gasto mediante déficit aumenta el gasto publico
porque reduce el precio perceptible de los servicios
publicos para la actual generacion de votantes.
2.7) Los déficit son inflacionistas porque la tasa de
variacion de la cantidad de dinero esta determinada
en gran medida por el déficit publico. La primera
de ellas ha sido corroborada empiricamente por
Niskanen (1978), autor que, sin embargo, coinci-
diendo con Barro (1978}, rechaza la segunda me-
diante procedimientos criticados posteriormente
por Buchanan y Wagner (1978). La validez de la
segunda proposicion debe condicionarse, como
ha subrayado Parkin (1986), al grado de indepen-
dencia institucional de los bancos centrales.

Buchanan y Wagner sostienen que el restable-
cimiento de la disciplina fiscal exige modificar los
procesos que condicionan los resuitados mas que
las estrategias politicas en si, las reglas del juego
antes que las propias jugadas. ;Queé incentivos
tendrian los politicos para constrenirse moralmente
a riesgo de ver encogerse su base electoral? Este
juicio se ha visto confirmado, de acuerdo con Bu-
chanan y otros (1986), con la aprobacicn de la ley
Gramm-Rudman-Hollings de 1985 para la reduc-
cion del déficit y el reequilibrio presupuestario en
1991. Su gestacion y contenido son la mejor mues-
tra —cualquiera que pueda ser su eficacia— de la
resistencia de los politicos a aceptar la reforma
presupuestaria como cuestion fundamental y ur-
gente: fue adoptada como mecanismo dilatorio
de decisiones impopulares, es vulnerable a los po-
sibles desacuerdos del Congreso acerca de los
detalles de su puesta en practica, puede ser objeto
de veto presidencial y plantea cuestiones de in-
constitucionalidad.

Solo la via constitucional permitira, pues, la re-
instauracion de un marco de eleccion sincera para
los votantes-contribuyentes y los politicos. Bucha-
nan y Wagner (1977) proponen dos enmiendas
constitucionales concretas: 1.7) El presupuesto fe-
deral debera equilibrarse anualmente. Desviaciones
de lo proyectado deberan eliminarse mediante ajus-
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tes automaticos a la baja del gasto dentro de un
periodo maximo de tres meses. Estas reglas gene-
rales solo podran evitarse mediante la declaracion
de emergencia nacional votada en el Congreso
por mayoria de dos tercios y aprobada por el Pre-
sidente. 2.%) El crecimiento de la base monetaria
debera limitarse a una tasa equivalente a la tasa
de crecimiento de la produccion real de la econo-
mia. Estas enmiendas constitucionales —opinan
sus proponentes— restableceran la vigilancia sobre
el orden politico democratico suprimida por las
falacias keynesianas, obligando a las instituciones
politicas a «arrostrar de lleno el hecho fundamental
de la escasez»: la exigencia del equilibrio presu-
puestario como condicion inevitable de la vida. La
enmienda constitucional haria explicita esta ley
economica, suprimiendo la ilusion fiscal y promo-
viendo la responsabilidad politica en la eleccion
presupuestaria, con el deseable resultado de ajustar
las decisiones de gasto a las combinaciones de
bienes publicos y privados deseadas por los elec-
tores.

Ni el realismo de los fundamentos macroeco-
nomicos de esta propuesta radical (Barro, 1978;
Tobin, 1978), ni sus imputaciones a la herencia de
lord Keynes y sus colaboradores (Tobin, 1978;
Gordon, 1978; Craig Roberts, 1978), ni los postu-
lados de comportamiento de los politicos (Craig
Roberts, 1978, Gordon, 1978) han escapado al es-
crutinio critico de los especialistas. Su eficacia y
posibles efectos no deseables han sido también
puestos en duda. La reforma constitucional es ta-
chada de poco operativa, tanto para contener el
gasto (Barro, 1978) como para frenar la intervencion
publica creciente por cauces extrapresupuestarios
(Fuentes Quintana, 1985). Por otra parte, ;como
pueden ajustarse automaticamente los gastos a la
baja? ;Cuales? De ser efectiva, la norma constitu-
cional introduciria una rigidez excesiva, al eliminar
las posibilidades que brinda la politica monetaria
para suavizar los ajustes reales y al proscribir tanto
la politica fiscal discrecional como los estabiliza-
dores automaticos del sistema fiscal (Tobin, 1978).
A todas estas cuestiones se ha dado cumplida
contrarréplica en Dialogues concerning fiscal re-
ligion (Buchanan y Wagner, 1978) y en el més
reciente Deficits (Buchanan y otros, eds., 1986),
obra que constituye todo un programa de investi-
gacién y de accion politica.

Las propuestas de limitacion constitucional de
las dimensiones del gasto publico, en contraste
con las sugerencias de reforma fiscal, han dado
ya sus primeros pasos en la realidad politica de
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algunos paises. La 97.7 legislatura del Congreso
de los EE.UU. llev¢ al borde de la aprobacién una
enmienda constitucional propuesta por el Senado
(resolucion conjunta 58) que hubiera impuesto el
equilibrio presupuestario y la limitacion del aumento
del gasto publico a la tasa de crecimiento de la
renta nacional. Esta propuesta supero en el Senado
los dos tercios de apoyos requeridos (69 votos
frente a 31) y qued6 detenida en la Camara de
Representantes, al aprobarse por una mayoria de
46 votos por debajo de los dos tercios (236 votos
frente a 187).

Este resultado, lejos de desanimar a Buchanan
y su escuela, parece haberles dado nuevos brios.
«Los padres fundadores —escriben Buchanan y
otros (1986)— fueron conscientes del egoismo mio-
pe de los congresistas. Espoleada por George Ma-
son y con el apoyo de James Madison, que siempre
recelo profundamente de la corruptibilidad del go-
bierno federal, la Convencion afiadio al Articulo V
la via de la convencion (de Estados) para la reforma
constitucional. Es a este addenda al que quienes
pretenden una reforma presupuestaria duradera
vuelven sus 0jos». Hasta 1986 eran 32 los Estados
que se habian sumado a esta via reformadora,
faltando solo 2 para la convocatoria formal de la
Convencion de Estados. Si a esta circunstancia se
unen el respaldo popular, que encuestas de distinto
signo establecen en un margen del 70-80 por 100,
el espaldarazo que supone el Premio Nobel con-
cedido a James Buchanan y el despliegue de per-
suasion que desarrolla hoy su escuela, el escenario
parece dispuesto para ofrecer al mundo la expe-
riencia de una profunda reforma presupuestaria,
hija de las limitaciones ya existentes en algunos
Estados, que, mas que un fin en si misma, consti-
tuiria solo, de acuerdo con Tollison y Wagner
(1986), «un primer paso en la creacion de un con-
junto de instituciones fiscales que suavizaria el
conflicto entre democracia y prosperidad».

NOTA

(") Elteorema de «equivalencia» establece que, bajo ciertas condi-
ciones, una economia integrada por individuos racionales sera indife-
rente a la financiacion del gasto mediante impuestos o deuda. Estas
condiciones son: a) todos tos individuos pueden prestar y tomar prestado
al mismo interés que el gobierno; b) certidumbre sobre las cuotas
futuras de participacion en los impuestos; ¢) ausencia de ilusion fiscal
en la percepcion de las cargas impositivas futuras; d) gasto publico
constante, e} impuestos no distorsionantes, y f) inestabilidad (por
muerte o emigracion).
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