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Os topicos que vifieron mostrando unha maior vitalidade 6 longo da historia do
pensamento facendistico foron os ligados 4 imposicién. Sen embargo, o indubida-
ble crecemento do gasto espertou de forma moi notable o interese por ese campo da
facenda publica. Un primeiro tema que esta consolidado, pero sen un forte desen-
volvemento nos anos recentes nin con perspectivas dunha significativa evolucion
teorica, € a andlise normativa, que se ocupa principalmente de obter regras para a
asignacion eficiente de recursos nas economias con bens que presentan a propie-
dade do consumo conxunto.

Asistese, sen embargo, a un desbordante crecemento da teoria positiva, que ten
a stia orixe na teoria da eleccién social. E un enfoque que opon os “erros do sector
publico” 6s “erros do mercado”.

En canto & economia aplicada do gasto publico, que ten como obxectivo dotar
de eficacia 0s programas de gasto, non se produciu ningun avance tedrico impor-
tante. A andlise custo-beneficio e as técnicas modernas de orzamentacion perderon
vitalidade, se cadra polas dificultades de aplicacion e de xeneralizacidon destes mé-
todos. Sen embargo, as vellas preguntas de Wagner sobre as causas do crecemento
do gasto publico reviviron. Estudios recentes, posteriores 0s de Peacok e Wiseman,
achegaron novas perspectivas.

Dentro do campo do gasto publico, adquiriron un lexitimo protagonismo as
transferencias: seguridade social, facendas subcentrais e empresas publicas. E nos
servicios publicos aumenta o interese polo estudio dos beneficios e a incidencia de
servicios ou gastos publicos concretos, particularmente interesante na esfera local.
Vexamos, pois, estes topicos das teorias do gasto publico e do orzamento mais po-
lo mitdo.

Baixo o impulso de Samuelson (1954, pp. 387-388; 1955, pp. 350-356), a teoria
normativa do gasto publico foi obxecto dun crecente interese. Aquel “desconcerta-
ra” 0s economistas coa sua definicion de ben publico puro, mais habituados a
“substituibilidade” de consumos —a cantidade consumida por un individuo non esté
a disposicion de ninglin outro— ca 4 “complementariedade” perfecta. Alguns estu-
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diosos van coincidir posteriormente nesa caracteristica da non posibilidade de ex-
clusion mediante o prezo”. O traballo de Samuelson, ademais de encher un baleiro
conceptual na vertente orzamentaria do gasto, senta as bases para establece-las
condicions marxinais de eficacia de cara 4 provision de bens publicos compatible
cunha asignacion eficaz dos recursos. O marco teoérico foi, como ¢é sabido, a eco-
nomia do benestar. Pero cando un se pregunta pola distribucion da carga tributaria
para o financiamento dos bens publicos, comprende que non se foi moito mais ald
de Wicksell (1967) e de Lindahl (1967). Recorrese a unha funcion de benestar so-
cial 6 estilo de Bergson-Samuelson, co inconveniente de que se da como algo
esoxeno 6 problema estudiado.

A andlise do nivel 6ptimo das actividades de produccion ou de consumo que
producen externalidades ten un estreito parentesco coa analise dos bens publicos. A
parte emisora da economia externa beneficia simultaneamente 6 emisor e a parte ou
as partes afectadas. Para determina-la realizacion 6ptima da actividade coémpre
pondera-lo seu custo marxinal fronte 6s beneficios marxinais para todos aqueles
que a posuten: no nivel 6ptimo seran iguais.

Non podemos entrar aqui en toda a literatura que se ocupou da determinacion
das condiciéns do nivel optimo para a provision destes bens’, pero volvemos subli-
flar que se trata dunha drea ben asentada, pero estdatica. Como puxo de manifesto
Geoffrey Brennan (1984, p. 357), “lo que se tiene que demostrar es que, donde el
mercado falla, el proceso politico puede hacerlo mejor. A fin de establecer esta
pretension debe adoptarse un andlisis explicito de los procesos politicos”.

Posto que xa sabemos que os mercados convencionais non son Uutiles para asig-
na-los bens publicos —e outros que gozan da propiedade do consumo conxunto,
como as externalidades e os bens publicos intermedios—, ;/que fan os gobernos na
realidade para decidi-las cantidades de tales bens? E precisamente 6 estudio de co-
mo se toman esas decisions 6 que se lle chama teoria da eleccion politica ou anali-
se positiva da determinacién dos bens publicos. Estudia o mecanismo politico, so-
bre todo a través do mecanismo do voto.

A existencia do free rider implica a necesidade dalgiin modo coactivo de toma
de decisions colectivas. No plano ideal o mecanismo seria aquel que, respectando
as preferencias individuais, funcionase eficientemente. Os procesos politicos reais
non foron modelizados satisfactoriamente ata o momento, pero xa se avanzou na
comprension dos fendmenos, segundo as decisions politicas se adopten mediante
unha sinxela votacion de referendo, lexislaturas representativas ou burocracias go-
bernamentais. Como exemplos ben cofiecidos citaremos a Buchanan e Tullock
(1964) e a stia constitucion optima; a Bowen (1943, pp. 27-48) e a Black (1948, pp.
23-43) e 0 modelo de votacion da maioria; o modelo de Downs (1957), que fai fin-
capé nos partidos politicos; a Romer-Rosenthal (1979, pp. 563-587) e a considera-

2 Por exemplo Bowen (1948). Unha boa exposicion en Terny (1971).

Ve-la recension de L. Caramés sobre o libro de L. Weber (1978): L ‘analyse économique des dépenses publi-
ques. Paris: PUF, na Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica, nim. 143, pp. 1295-1302.
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cion da burocracia, xa suxerida por Niskanen (1971), etc. Pero por moi enriquece-
doras que sexan estas analises e por moito que se encadren na vangarda da teoria
da facenda publica, “unha conclusion xeral que emerxe desta discusion ¢ que os
procesos politicos so ofrecen solucions imperfectas para o problema da recolleita
de informacion e da adopcion de decisions eficientes” (Boadway e Wildasin, p.
32).

Non hai que insistir nunha evidencia emanada destas analises: as condicions ne-
cesarias para que os procesos de votacion consigan o nivel Optimo son moi estric-
tas, mesmo se obviamo-la incerteza, a falta de informacion dos votantes, a falta de
incentivos para que estes se informen e os custos de decision por votacion. Algans
autores seguiron traballando para buscar novos métodos de revelacion de preferen-
cias que, por unha parte, tefian as propiedades do “intercambio voluntario”, pero
que, por outro, supoian estructurar incentivos para mostra-las preferencias dun
modo mais honrado do que se desprende dos tradicionais mecanismos de votacion
(Clarke, 1971, pp. 17-33; Groves e Loed, 1976, pp. 1145-1160; Groves e Ledard,
1977, pp. 785-809)*. Sen embargo, ata o momento non pasaron de ser ensaios teo-
ricamente interesantes.

Adolph Wagner creu na existencia dunha relacion funcional entre o crecemento
dunha economia e o crecemento relativo do sector publico. O progreso social era,
para o facendista aleman, a causa basica de tal crecemento, describindo unhas
“reaccions en cadea”: 1) o progreso social conduce a un crecemento das funcidons
estatais, o que, 4 sua vez, leva a 2) un crecemento da actividade econémica do sec-
tor publico, tanto en termos absolutos coma relativos (Herber, pp. 507 e ss). Pea-
cock e Wiseman (1961), desde o lado da oferta, sublifian a importancia do patrén
temporal das tendencias do gasto publico, elaborando tres conceptos: o efecto de
desprazamento, o efecto de inspeccion e o efecto de concentracion, que foron mati-
zados en traballos posteriores (Peacock e Wiseman, 1967; Peacock e Wiseman,
1972; Peacock e Wiseman, 1979, pp. 3-23; Peacock, 1979).

Dentro dos enfoques empiricos, ainda merecen referirse os que se basean nos
chamados programas “incontrolables” e os que aluden 4s “economias abertas”.
Moitos estados estan suxeitos a programas “de formula”: gastos sanitarios, pen-
sions, subvencions 0s prezos agricolas, xuros da débeda, etc. Tales lifias de gasto
reciben de modo automatico as consignacions necesarias, revelando unha aparente
incapacidade do poder politico para controlalas a curto prazo. Pero unha reflexion
mais profunda levarianos a discuti-los propios procesos politicos e burocraticos, 6
que haberia que engadirlle algunha evidencia empirica que non se atopa: diferen-
cias significativas entre programas “incontrolables” e os restantes (Crecine e ou-
tros, 1977).

Se cadra o estudio empirico mais suxestivo sexa o realizado por Cameron
(1978, pp. 1243-1261) quen, provisto de datos procedentes de dezaoito paises e pa-

4 Véxase tamén o estudio introductorio de R. Calle (1982, pp. II-XLVII) na edicion espafiola de Buchanan e
Flowers (1980).
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ra un periodo comprendido entre 1960 e 1975, examinou cinco tipos de explicacion
do crecemento das actividades gobernamentais, atopando unha estreita relacion en-
tre o grao de apertura da economia e o tamafio do sector publico. Pero, como oco-
rre nos restantes traballos empiricos, non chega a ofrecer unha satisfactoria expli-
cacion tedrica. Por iso compre revisar, ainda que sexa brevemente, os modelos
formais, escollendo aqueles que nos parecen mais interesantes”.

Tratando de supera-la orixinal idea de Downs e Black sobre o votante medio e
tddolos desenvolvementos que sofisticaron posteriormente ese enfoque, desefiaron-
se tres tipos de modelo: a) de decision lexislativa; b) de decision burocratica e c)
de grupos de interese. O primeiro, atribuelles as incertezas dos sistemas lexislati-
vos o crecemento do sector publico: os parlamentarios, 4 hora de lexislar —e co
obxecto de maximiza-las suas posibilidades de reeleccion— adoptan acordos que
conducen a aprobacion dun gran nimero de programas, ainda que unha maioria
preferise ver derrotados algtins deles’.

Por outra parte, ¢ ben cofiecida a posicion de Niskanen que, baseandose no
comportamento dunha burocracia maximizadora do orzamento, explica por qué o
sector publico se situa por riba do nivel 6ptimo que se deduciria do modelo do vo-
tante medio. Noll e Fiorina (1978, pp. 239-254)", solapando o modelo de decision
lexislativa co burocratico, sostefien que 6s lexisladores lles interesa estende-la bu-
rocracia que, en certa medida —con excepcion de transferencias directas—, garante a
efectividade dos servicios prometidos (Cameron, 1978, pp. 1243-1261; Becker,
1983).

Aranson e Ordeshook (1977) formalizaron os modelos de grupos de interese
con influencia —grupos de presion— que non s6 estan formados de modo conven-
cional, senon tamén integrados por empregados publicos e departamentos ¢ orga-
nismos da Administracion (aqui aparece outro solapamento entre modelos). Pero, 6
noso xuizo, merece unha especial atencion unha tese xa antiga, utilizada sobre todo
no ambito local urbano. Referimonos 4 afirmacién feita por Baumol (1967, pp.
415-426) de que a productividade é mais baixa no sector publico —intensivo en ser-
vicios— ca no sector privado. Sen embargo, 6 medra-la taxa salarial de modo uni-
forme, seguindo a pauta da productividade privada, o sector publico ve medra-los
seus custos de forma non parella a sia propia productividade.

Sen entrar noutras hipoteses —entre as que mereceria un lugar especial a postura
marxista—, poderia dicirse con Larkey, Stolp e Winer que chama a atencion a dispa-
ridade entre 0 moito que se escribiu sobre o crecemento do sector publico e o pou-
co que se sabe. Ningun dos estudios tedricos esta dabondo desenvolvido e contras-
tado para ser persuasivo como teoria positiva ou util como teoria prescritiva. Son
poucas as regularidades empiricas que se descubriron e non se afondou nas condi-

> Unha sintese completa e ordenada pode atoparse en Larkey e outros (1984). Véxase tamén Gonzalez-Paramo e
Raymond (1988).

Entre outros, Shepsle (1979, pp. 23-57). En contra, Arnold (1978).
! Véxase tamén Frey e Pommerehne (1982).
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cions en que poderan cumprirse algunhas das regularidades aparentes (Larkey e ou-
tros, p. 187). Persisten problemas de medicion —poucos datos e moitas dificultades
de comparacion entre paises— e son necesarias mais hipoteses. Estamos, pois, ante
un campo da investigacion facendistica en crecemento.

Unha funcion publica de transcendencia crecente ¢ a da transferencia de recur-
sos, levada a cabo por medio de moitos programas e con obxectivos diversos. As
transferencias, amais doutros problemas relacionados coa dimension do gasto, sus-
citan cuestions emparentadas coa transaccion equidade-eficiencia na imposicion.
En efecto, no terreo das transferencias a pobres, (en que medida debilitan o incen-
tivo 0 traballo?

A politica de seguridade social, pola sua parte, lévanos tamén a certos interro-
gantes substantivos: jcomo repercuten en importantes reduccions do aforro privado
e en xubilacions anticipadas?; ;jcomo influe o seguro de desemprego no incentivo
das empresas para despedir obreiros ¢ na reduccion do incentivo dos parados para
buscar un novo emprego?; ;en que medida a cobertura do gasto sanitario aumenta a
demanda de coidados médicos e reduce o incentivo de facultativos e pacientes por
economizar?

As estructuras federais ou cuasi federais, 4 sua vez, ;perturban ou non a pauta
xeografica de asignacion de recursos en menoscabo da eficiencia?; jcompensa un
sistema de transferencias de recursos dos gobernos centrais 0s locais as ineficacias
que comportan as difusions interxurisdiccionais?; ;poden mitiga-los problemas
asociados a migracions ineficientes? (Kalachek e Raines, 1970, pp. 159-161; Bos-
kin, 1932, pp. 684-698; Feldstein, 1980, pp. 630-642; Topel e Welch, 1980, pp.
351-379; Starret, 1980, pp. 329-350; Boadway e Flatters, 1982, pp. 613-633; Wil-
dasin, 1979, pp. 521-534; Wildasin, 1980, pp. 453-471; Boadway e Wildasin, pp.
688 ¢ ss.).

Os problemas que as distintas modalidades e os diferentes obxectivos das trans-
ferencias suscitan fan que aquelas se constitilan nun dos aspectos mais actuais no
ambito da nosa disciplina.

Como resaltou Carl S. Shoup (1984) —sempre moi preocupado pola distribucion
dos beneficios derivados dos servicios publicos (Kennet, 1982, pp. 80-95)—, “de
todolos estudios de facenda publica realizados nos pasados vinte anos, hai relati-
vamente poucos que traten a distribucion e o beneficio —incidencia dos servicios
publicos—". Pero, ainda que o tema ¢ tremendamente suxestivo e pragmatico, tro-
peza cun inconveniente basico: a dificultade de medi-la produccion de tales servi-
cios, incluso no ambito local, no que este tipo de analise é moi necesario. As uni-
dades fisicas de output resistense a ser cuantificadas, pero non debe servir de coar-
tada avalia-los servicios en termos de inputs. Seguindo a Shoup, cremos estar ante
problemas que requiren un gran traballo de campo. Na suia propia expresion, “zapa-
tos de coiro e libro de notas (ou magnetofono, se cadra)”. Tarefa aparentemente
modesta, pero sen a que non terian sentido as analises estatisticas convencionais. E,
o que é dunha importancia innegable, non sera posible atalla-lo malgasto que com-
promete a situacion financeira dos municipios.
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Dentro do campo da facenda publica, 6 falar da analise custo-beneficio referi-
monos xeralmente 6 calculo dos beneficios sociais netos que se derivan dun gasto
publico especifico, ainda que tamén poderia estenderse a programas mais amplos.
Se aceptamos que o mercado ¢ un mecanismo eficiente de asignacion de recursos
dentro de certas condicions, a analise custo-beneficio sera aplicable cando a ausen-
cia dalgunha desas condicions fai que a rendibilidade do mercado non reflicta a
rendibilidade social (Albi, 1976; Layard [ed.], 1972; Dréze e Stern, 1987).

Os principais problemas que se suscitan son os procedementos para chegar a
unha estimacién de custos e beneficios, a eleccién dunha taxa de desconto adecua-
da e as consecuencias distributivas dos proxectos alternativos.

En canto 6s sistemas de planificacion —programacion— da orzamentacion, o in-
tento mais ambicioso constituiuno o PPBS durante os anos 60. O seu mecanismo ¢
o seguinte: os obxectivos do programa deben ser especificados claramente, exami-
nandose tamén de forma rigorosa os modos alternativos de alcanzar aqueles fins.
Debe posuirse a suficiente informacion para avaliar esas alternativas, asi como as
transaccions orzamentarias que poidan realizarse entre obxectivos. A implantacion
do PPBS foi un relativo fracaso, aparecendo un novo método para intentar mello-
ra-lo control sobre os programas de gasto: o “Zero-Based Budgeting” ou Orzamen-
to Base Cero, que consiste en partir do nivel mais baixo posible dun programa de
gasto, esixindose que tédolos gastos sexan xustificados partindo dunha “base cero”.
As distintas oficinas avalian as consecuencias dunha completa eliminacion dos seus
programas e formulan diversos niveis alternativos de fondos. Se consideramo-la
Administracion no seu conxunto, unha metodoloxia como a do ZBM ¢é excesiva-
mente ambiciosa, pero —como no PPBS— dota 6s organismos dun modo de cuestio-
narse os temas en termos de eleccions alternativas.

Por ultimo, nos Estados Unidos fixéronse propostas lexislativas de cara a limi-
ta-la duracion da maioria dos programas federais a cinco anos, a menos que super-
en unha minuciosa revision levada a cabo polos Comités do Congreso e do Senado.
Referimonos & “sunset legislation” ou lexislacion de caducidade. A sta filosofia
tende a bloquea-la tendencia dos programas vellos a permanecer mdis alé do tempo
necesario para alcanza-los seus obxectivos (Musgrave e Musgrave, p. 309 e ss.).
Pero, en esencia, implica revisions do tipo base cero.
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