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Estas notas presentan una sintesis del ensayo Public Finance and Public Choice de
J.M.Buchanan, el cual se incluyé en el libro State and Local Public Finance compilado por D.
Netzes y M. Drennan (Blackwell Business, 1997). El profesor Buchanan trabajaba en esa fecha
como Director del Center for Study of Public Choice (Virginia Polytechnic Institute/ State
University).

|. Aspectos Generales

Las finanzas publicas han experimentado un proceso de transformacion analitica importante
durante el periodo de la postguerra. Buchanan evallia en su ensayo, esa transformacién desde
la perspectiva de la “escogencia publica”, lo cual asume el uso de sus propias proposiciones
metodoldgicas®. Argumenta que las finanzas publicas, desde una perspectiva general,
presentan dos &reas criticas del andlisis todavia no cubiertas: el gasto de la cuenta fiscal y el
proceso de toma de decisiones publicas. El andlisis de dichas areas es objeto de mucha
discusién, aun cuando el mismo ocurre en un marco analitico ampliado, respecto a la tradicion
conceptual previa asociada con Marshall (1930).

Buchanan sefiala que el andlisis de las finanzas publicas evolucioné de ser uno de los varios
campos de teoria microecondmica aplicada (economia laboral, organizacién industrial,
economia agricola) a uno autocontenido y definido como “economia publica”, que enfrenta/
complementa el analisis de la “economia privada o economia del sector privado. Su propdsito
para realizar un analisis de la evolucion bibliografica del desarrollo de la economia publica es el
plantear el cambio de paradigma que afectdé su transformacion en el contexto del analisis
econdmico de la escuela norteamericana.

2. Finanzas Publicas posterior al Analisis Marshalliano.

Durante este periodo, el andlisis estuvo restringido casi que exclusivamente a las teorias de
incidencia tributaria. Marshall mismo habia manifestado que “las teorias de incidencia tributaria
han llegado a ser el instrumento ideal para aplicar los principios de la teoria de precios
competitivos™. Este enfoque de tipo positivo (andlisis de equilibrio parcial), les permitia a los
economistas, predecir los efectos de un impuesto en el comportamiento de los actores en la
economia privada; y a través de ello los efectos agregados en variables tales como precios
relativos, produccion, ganancias y la estructura misma de la industria. En ese contexto
analitico, el economista no se planteaba el proposito politico de la imposicion o la evaluacién
externa de instrumentos tributarios alternativos. La oferta institucional de los bienes publicos

! Considera sus trabajos analiticos sobre economia publica y referidos a las siguientes obras: The Pure
Theory of Government Finance, 1949; Fiscal Theory and Political Economy, 1960; The Calculus of
Consent, 1962; the Demand and Supply of Public Goods, 1968; Public Finance in Democratic Process,
1967; Theory of Public Choice, 1972; y The Limits of Li berty: Between Anarchy and Leviathan, 1975

2 Alfred Marshall, Principles of Economics, 1930
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fue considerada como dada. Mas recientemente, el paradigma neoclasico permiti6 ampliar el
andlisis tributario en la perspectiva de mayor amplitud con los modelos de equilibrio general,
incluyendo extensiones para el andlisis de una economia abierta.

Paralelamente, coexistid la teoria normativa impositiva post-Pigouviana®, derivada de la
tradicidn filosdéfica del utilitarismo que planteaba principios normativos para la imposicion. Pigou
desarroll6 el concepto del sacrificio marginal equivalente, que se fundamentoé en una aplicacién
simplistica de calculo, a un contexto que asumio la comparabilidad interpersonal de utilidades.
A pesar de su influencia en la definicién de instituciones tributarias, se sefiala que esta teoria
presenta una rigurosidad analitica menor que el andlisis positivo de incidencia tributaria.

El andlisis de Buchanan relativo a los aportes de estos enfoques al desarrollo de las finanzas
publicas permite inferir que no hubo preocupacion por el andlisis del gasto publico. Tampoco
estos andlisis enfocaron el proceso de toma de decisiones colectivas asociadas a la aprobacion
de impuestos y gastos publicos.

3. El Enfoque Europeo de la Economia Publica.

La escuela europea de fines del siglo XIX, permiti6 un enfoque estructurado de la teoria de
mercados (operacion de insumos productivos y productos finales) y el analisis de sus
funciones de asignacién y distribucion; con esfuerzos importantes pero infructuosos para
extender el andlisis racional econémico del mercado a la actividad economica gubernamental.
Se sefialan estos esfuerzos a continuacion:

e Mazzola, Pantaleoni, Sax y De Viti: incorporaron la metodologia del intercambio para
analizar la economia publica (1880s).

e Sax y Mazzola: plantearon la discusion de la demanda de bienes publicos al identificar las
necesidades colectivas a diferencia de las privadas.

e Pantaleoni: extendid el andlisis del calculo marginal al andlisis de escogencias del
legislador respecto a los dos lados del presupuesto, ingresos y gastos.

e De Viti: formulé un modelo en el cual consumidores y oferentes de bienes publicos integran
la misma comunidad de personas.

La contribucién de mayor relevancia fue desarrollada por Knut Wicksell (1896) y consideré la
conexion entre gastos e ingresos para el tratamiento del sector de economia publica. Wicksell
argumenté* en tres lineas de andlisis:

» la indeterminacién del enfoque normativo al tratar Unicamente los aspectos tributarios
de la economia publica.

= ¢l fallo para reconocer que las decisiones del sector publico emergen de un proceso
politico y no de un dictador benevolente.

= la importancia de las estructuras institucionales para las decisiones fiscales, es decir
las instituciones de escogencia publica.

La regla de unanimidad fue propuesta como el parametro normativo para las decisiones
econdmicas publicas en condiciones de eficiencia y se hizo distincion para aquellas situaciones
con beneficios de transaccion a diferencia de las que presentaban transferencias de suma
cero. El enfoque normativo de este autor definio la base para el analisis positivo, que le sigui6
en el campo de las estructuras de decision politica del sector publico.

Con posterioridad Erik Lindahl® propuso el andlisis de la relacion entre las normas de eficiencia
estandar y el proceso de negociacién politica, lo cual constituyé un punto intermedio entre el
trabajo de Wicksell y el analisis moderno de las finanzas publicas en un proceso democratico.

3 C. Pigou, A Study in Public Finance (London: Macmillan, 1928)
4 Knut Wicksell, Finanztheoretische Untersuchungen, 1896.
5 Erik Lindahl, Die Gerechtigkeit der Besteuerung, 1919
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Su trabajo permitié el desarrollo de los “precios/impuestos” o equilibrio de Lindahl, lo cual
permitié una extension de la teoria moderna del equilibrio general para incluir al sector publico.

Los trabajos que siguieron a Panataleon i y De Viti en la tradicion italiana permitieron
characteron los supuestos politicos requeridos por el analisis de la economia publica, asi como
las implicaciénes de estructuras politicas no democréticas para la emergencia y viabilidad de
las instituciones fiscales incluyendo ingresos y gastos publicos. Estos aportes fueron de utilidad
en el analisis de las instituciones oferentes de la economia publica.

4. El Marco de la Transicion.

El pensamiento de la escuela norteamericana le dio integracion a los trabajos independientes
desarrollados por la escuela europea de fines del siglo XIX y primera parte del siglo XX. Tres
autores son de particular relevancia para entender la evolucién del pensamiento econémico de
las finanzas publicas ®: Richard Musgrave, Howard Bowen y James Buchanan.

A partir del esfuerzo de estos economistas se dieron nuevos desarrollos durante los afios
sesentas y setentas que consolidaron el enfoque actual sobre la economia publica. Se
distinguen cuatro lineas de investigacion, a saber: primero, la teoria de demanda por los bienes
publicos; segundo la teoria del votante; tercero, la teoria de las constituciones; y finalmente, la
teoria de la oferta de bienes publicos.

5. La Teoria de Demanda por los Bienes Publicos.

Paul Samuelson’ formulé un conjunto de principios que establecen las condiciones marginales
necesarias para alcanzar la eficiencia en asignacion requerida por la provision de bienes
publicos o colectivos, para una comunidad definida de personas. En sus dos articulos de 1954
y 1955, este andlisis fue formulado con independencia del proceso de decisidn politica.

Esta teoria permitié una extensién al sector publico, de las normas aceptadas en la teoria de
economia del bienestar para el sector privado. De particular interés en este enfoque, esta la
definicién rigurosa del bien de consumo colectivo, formulada por primera vez en la disciplina,
tomando como base los conceptos de “complete nonexclusion” y de “complete efficiency”
referidos al consumo conjunto, los dos atributos fundamentales de la condicion de “lo publico”.
Ademas, en este enfoque no se formularon condiciones de eficiencia referidos a
participaciones tributarias, tal como se asume en el andlisis de la economia de mercado, dado
gue Samuelson no concibid el proceso fiscal como uno de intercambio, razon por la cual
recurrié a una funcién de bienestar social que incluyd una distribucion de esas participaciones
tributarias

Esta teoria establece que las condiciones marginales de eficiencia deben satisfacer para una
solucién de equilibrio, aquellas que resultan del proceso politico o de escogencia colectiva. Por
ello se sugiere que la teoria de demanda por bienes publica implica necesariamente un marco
referencial de intercambio.

La condicion de equilibrio/ Lindahl es una que cumple los requerimientos del modelo
Samuelson, aun cuando esta arbitrariamente restringido en su distribucién de participaciones
tributarias. Debe sefialarse que el enfoque Wickseliano no intentd especificar las condiciones
de equilibrio; por el contrario se concentré en las instituciones de intercambio y definié en
forma implicita la condicién de eficiencia en términos del agotamiento de todas las ganancias

6 R.A. Musgrave, The Voluntary Exchange Theory of Public Economy, 1938; H. R. Bowen, The
Interpretation of Voting in the Allocation of Resources, 1943; y J. M. Buchanan, The Pure Theory of
Government Finance, 1949.

7 Paul Samuelson, The Pure Theory of Public Expenditure. In Review of economics and Statistics.
Noviembre, 1954.
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del intercambio. El analisis de Buchanan establece, que si el marco referencia asumiera costos
cero de transaccion, el modelo Samuelson permitiria un arreglo unanime para alcanzar ambos,
la distribucién de participaciones tributarias en el margen y la cantidad de bienes publicos
adquiridos, sin embargo, dicha posicion de arreglo unanimo no seria Unico y sus caracteristicas
dependerian estrictamente en el patrén de ajuste.

6. La Teoria del Votante.

El paradigma Wickseliano de intercambio fiscal opera idealmente bajo la regla de unanimidad
sin definir condiciones sobre la distribucién de participaciones tributarias; sin embargo su
supuesto de costos cero en transacciones debe ser replanteado debido a que éstos son
importantes cuando se trata de arreglos para muchas personas en temas especificos, lo cual
nos lleva a considerar los procesos complejos de transacciones del sistema politico. Wicksell
reconocié asimismo, que en su discusion de la regla de mayoria calificada, que el ideal de
constitucion politica no podia incorporar la regla de unanimidad, adn para la asamblea
legislativa. La experiencia histdrica en los regimenes politicos de democracia incluyen una
amplia variedad de métodos de voto y de reglas de decision institucional, que podrian
aproximar la regla de unanimidad.

Los trabajos de Duncan Black y Kenneth Arrow® son pioneros en el desarrollo de esta teoria.
Black se preocup6 por examinar las restricciones en el dominio de las preferencias individulaes
que podria generar soluciones de mayoria. El descubrié que si todas las preferencias
individuales pudieran ser organizadas en alternativas que aparecieran como un pico (single
peaked), entonces el resultado de la regla de mayoria seria siempre aquella que satisface las
preferencias del votante mediano (median voter) en el grupo. Este enfoque constituyé el punto
de referencia para la construccion de la teoria de escogencia publica de los afios sesenta y de
sus aplicaciones en problemas de finanzas publicas. Se acepté que la condicidon de “single-
peakedness” en el analisis de preferencias es un supuesto plausible para muchas variables de
decision fiscal.

El trabajo de Arrow se concentrd en la discusion de la funcién de bienestar social, habiendo
demostrado que no existe una regla de decisién colectiva para amalgamar ordenamientos de
preferencias individuales en un ordenamiento social o colectivo que fuera consistente. Los
economistas fueron confrontados por el conocimiento de que las funciones de bienestar social
no existen. Ello determiné para el analisis econdmico dos opciones: primero, recurrir al analisis
de escogencia publico y examinar la operacion de reglas de decision alternativas, ninguna de
las cuales es ideal; y segundo, emplear el andlisis post-pigouviano que requiere el uso explicito
de valores estandar privados y personales que no guardan relacion con las instituciones que
determinan las decisiones en el mundo real.

7. La Teoria de Constituciones (Reglas de Voto).

El punto de partida para este enfoque (en proceso de formulacién) estd referido a dos
aspectos: primero, el analisis positivo sobre la operacién de reglas de voto alternativas, y
segundo, el analisis Wickseliano (in the narrow sense) de que ninguna regla del tipo no-
unanimidad (nonunanimity rule) podria garantizar eficiencia. Ello preparé el terreno para el
desarrollo de una teoria de constituciones basada en el analisis de la escogencia entre un
conjunto de instituciones no ideales, para generar resultados colectivos.

Gordon Tullock en su trabajo The Calculus of Consent (1962), presenté una teoria para el
andlisis de reglas de decision alternativas, considerando las deseconomias externas politicas
gue son inherentes a cualquier regla de decision inferior a la regla de unanimidad, asi como de
los efectos de la negociacion de votos (vote trading) como medio para mitigar los resultados de
las intensidades de preferencias diferenciales.

8 Duncan Black, On the Rationale of Group Decision Making. Journal of Political Economy. Febrero,1948.
Also, Kenneth Arrow, A Difficulty in the concepto of Social Welfare,. Journal of Political Economy, 1950.



Elementos centrales de este desarrollo tedrico pueden ser identificados de la siguiente forma:

Q Primero, el propésito del andlisis ha sido el de analizar la escogencia entre reglas de
decision colectiva y derivar a partir de dichas reglas de decision, criterios de optimalidad al
nivel constitucional.

Q Segundo, el procedimiento utilizado en este analisis considerd rastrear hasta Wicksell, el
nivel de escogencia entre varias reglas alternativas incluyendo el criterio de consenso
general o regla de unanimidad wickseliana.

Q Tercero, los costos de transaccidbn como barrera para el consenso general, constituye un
elemento que debe ser reconocido en la etapa de alcanzar decisiones colectivas de tipo
fiscal (impuestos y gastos). Sin embargo, ello no debe ser entendido como que las
personas no pueden convenir en general, sobre las reglas o instituciones bajos las cuales
decisiones subsecuentes podrian ser realizadas, sean éstas por regla de mayoria o
cualesquiera otras.

a Cuarto, considerar que las posiciones individuales de preferencias futuras son inciertas y
no predecibles, bajo operaciones subsecuentes de las reglas de decision, lo cual podria
conducir a arreglos sobre la base de criterios generales que no estén relaciones con
posiciones econémicas.

Este andlisis es del tipo positivo conceptual y todavia ofrece pocas sugerencias de reforma
institucional. A pesar de ello es posible inferir sobre un modelo de proceso constitucional que
incorpora normas individuales. Lo parcial de este enfoque se explica en parte por la ausencia
de un modelo de oferta de bienes publicos basado en un proceso de intercambio.

8. La Teoria de la Oferta de Bienes Publicos.

Tanto la teoria de demanda de bienes publicos, como la teoria del votante y la teoria de reglas
de voto han asumido que las demandas individuales por bienes publicos, una vez que han sido
articuladas a través de un proceso de decisiones colectivas, podria ser resuelto en forma
automatica y eficiente por la oferta institucional publica. Esas vertientes del andlisis asumieron
que no habian problemas en lo relativo al comportamiento de los oferentes o productores de
servicios publicos. Sin embargo, los gobiernos integran a comunidades de personas
(funcionarios publicos) que son una parte de la comunidad nacional y cualquier analisis de
arreglos fiscales (gastos e ingresos) debe incorporar el andlisis de las diferencias entre el
comportamiento de personas en sus roles de productores/ oferentes y de consumidores/
demandantes de bienes publicos.

Antecedentes de este enfoque pueden rastrearse a la escuela italiana y el desarrollo de la
teoria de finanzas publicas en un estado no democratico o monopolistico. Asumiendo esta
estructura politica, se plantearon modelos en los cuales algin grupo dirigente o clase politica
recauda impuestos de la poblacion y utiliza esos recursos para su maxima ventaja. Se asumio
que habia efectos de reaccién (feedback effects) en el comportamiento de los contribuyentes
de impuestos. Puviani® aporté el concepto de “ilusion fiscal” aplicado a la cuenta fiscal de
impuestos y gastos publicos.

A pesar de ello, la escuela norteamericana trabajé bajo el supuesto de que sus propias
instituciones eran esencialmente democraticas y de que los roles econémicos e intereses de
grupo de oferentes de bienes publicos y demandantes al interior de las estructuras de esas
instituciones no eran coincidentes. Anthony Downs en su libro Economic Theory of Democracy
(1957) articulé una teoria de interaccion de partidos politicos que compiten politicamente en
forma analoga a la competencia de firmas en el mercado, asumiendo el mecanismo de
maximizacién de votos como alternativa a la maximizacion de utilidades. Posteriormente Riker,

9 Analizado por James Buchanan, en su libro Public Finance in Democratic Process, 1967,
especificamente en el capitulo 10 (Chapel Hill: University of North Carolina Press).
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un critico de Downs, incorpord en este enfoque la teoria de juegos, lo cual permitié que los
partidos politicos , aun tratados como entidades monoliticas de toma de decisiones, formen
coaliciones exitosas de tamafio minimo mas que maximizar los votos totales de la poblacion.

La contribucidn relevante de esta teoria no consiste precisamente de los modelos presentados
sino en los arreglos fundamentales y diferentes que asumen las actividades gubernamentales.
Una vez que los gobiernos son asumidos como colectividades de personas (organizadores
politicos, representantes politicos, oficiales electos democraticamente, jueces o burécratas)
capaces de maximizar, entonces emerge un paradigma que incorpora una vision diferente de la
oferta de bienes publicos.

Paralelo al enfoque Downs/ Riker se desarrollé la teoria del comportamiento burocréatico tanto
al nivel del individuo miembro de una jerarquia como del nivel ministerial o de agencia. Gordon
Tullock en su libro The Politics of Bureaucracy (1965) propuso el concepto de “burdcrata
maximizador” quién responde a incentivos de su carrera personal como cualquiera otro, y
analiza las implicaciones de este modelo de comportamiento en relacién con el problema de
control que enfrentan los jerarcas al frente de la jerarquia. Aun bajo el supuesto de que el
jerarca gubernamental procure alcanzar las demandas por bienes publicos de manera eficiente,
este analisis sugiere que este objetivo no seria alcanzado

Este enfoque fue cuestionado por William Niskanen en su libro Bureaucracy and
Representative government (1971). El presenté un modelo de ministerios independientes como
unidades maximizadoras de presupuesto. Cada ministerio actia como un oferente monopdlico
de servicios publicos y posee habilidades para controlar a los lideres politicos electos a través
de las estructuras de comités de la legislatura. Esa situacién les permite agotar los excedentes
tributarios potenciales de la provisibn de bienes publicos. De particular importancia en este
enfoque lo constituye la presencia de arreglos contrastantes en los cuales se analizan las
operaciones ministeriales y de agencias gubernamentales.

Todavia falta desarrollar en mayor plenitud la teoria de oferta de los bienes publicos y realizar

las conexiones requeridas con la teoria de demanda y de reglas de votos. Este es un trabajo
gue apenas empieza.

9. El Ambito Expandido para el Analisis Positivo.

Este andlisis focaliz6 en cuatro lineas de investigacién econdmica y su vinculaciéon con una
disciplina en proceso de emergencia, la “escogencia publica’. Se obvié el analisis
correspondiente a “escogencia publica espacial’ o de “votando con el pie” de aplicacién a las
finanzas de gobiernos locales *° por razones de brevedad del andlisis. El propdsito del mismo
no fue describir dichas lineas de investigacion, sino de caracterizar de forma amplia los
avances teoricos bajo el enfoque de la teoria de escogencia publica y como se han combinado
para transformar la teoria de las finanzas publicas con posterioridad a la Il Guerra Mundial.

Metodolégicamente, el elemento central de esa transformacién apunta por avances en el
dominio del analisis de la economia positiva. Ahora el economista enfrenta mas preguntas
sobre la cuenta fiscal de ingresos y gastos que hace cincuenta afios. A continuacion, se listan
los temas conceptuales y empiricos de este debate:

O Los efectos de instituciones fiscales alternativas, existentes y poteciales, sobre el
comportamiento de personas y grupos en la economia privada. El elemento central del
desarrollo tedrico fue el de ampliar la teoria de incidencia tributaria con el gasto publico
afiadido a los impuestos. Ademas, el analisis marshaliano de incidencia tributaria siendo el
enfoque dominante fue complementado con otras aplicaciones de teoria econémica
igualmente legitimas.

O Los efectos de instituciones fiscales alternativas, existentes y potenciales, en el
comportamiento de personas y grupos en la economia publica. El enfoque ampliado de

10 Charles Tiebout, The Pure Theory of Local Expenditure. Journal of Political Economy, 1956.
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economia publica no permite aceptar como valido, el supuesto de la invariancia de la
escogencia fiscal en relacion con estructuras instituciones ampliamente divergentes.
Buchanan plantea que pocas personas pagaran sus impuestos si ellos esperan recibir
beneficios de bienes plblicos que estan en disponibilidad general. Ello plantea la pregunta
siguiente: ¢cual es la cantidad de bienes publicos que las personas desean al actuar
colectivamente a través de capacidades de escogencia publica.? Es claro que la respuesta
dependera de la conexion que se construya entre los beneficios en el lado del gasto y los
costos asociados a los pagos tributarios.

O Los efectos de instituciones politicas o de escogencia colectiva alternativas, existentes y
potenciales, en el comportamiento de personas y grupos en la economia publica. Mas
referido al andlisis de la teoria de escogencia publica, esta el tema mismo de las
instituciones de escogencia publica y de cémo éstas podrian definirse para generar
resultados fiscales. Ello considera la aplicacion de finanzas publicas a la teoria del voto. En
este caso estariamos considerando cuales podrian ser las caracteristicas presupuestarias
gue emergen al considerar la regla de mayoria, asi como el tamafio y composicion del
presupuesto bajo la alternativa de financiamiento general versus financiamiento especifico.
Asi también se podrian analizar los diferentes comportamientos presupuestarios de si un
servicio como educacion fuera ofrecido en escuelas publicas en comparacién con pagos
publicos a escuelas privadas.

O Andlisis del comportamiento de personas y grupos en las instituciones colectivas
constitucionales de escogencia entre instituciones fiscales. Este es el area de analisis
positivo de la teoria de constituciones y se reconoce que podria aplicarse en aquellas
instituciones de caracteristicas constitucionales que son invariables en el tiempo. Esa
situacién explica que una alta proporcién del gasto presupuestario no pueda ser controlado
en el corto plazo. Al reconocer la cuasi permanecia de ciertas instituciones, ello obliga a
cambiar el analisis fiscal del gasto.

10. El Ambito Expandido para el Analisis Normativo.

Que se puede decir a partir de estos desarrollos teéricos de la economia publica para la
discusion normativa.? El paradigma de escogencia publica emerge a partir de un mundo
politico, el cual incorpora estandards democraticos/ individualisticos y de que las personas
debieran obtener lo que quieren siempre y cuando cada persona cuente por uno.

Se reconoce en este marco ampliado de la economia publica, que los resultados colectivos
fiscales emergen de un proceso politico que es complejo y en el cual hay muchos participantes.
Ello explica que aparentemente lo normativo es dominado por recomendaciones centradas en
los efectos de predecir alternativas. En consecuencia, parece ser que la orientacion, de los
aspectos normativos de las finanzas publicas estan referidas a mejoras en los procesos de
andlisis. Desde esta perspectiva, la imposicion directa es preferible a la indirecta, ; lo cual no
guarda relacién con la progresividad de los impuestos directos, sino que permite un célculo
racional entre contribuyentes y sus representantes respecto a la tributacién indirecta.



