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O gasto publico como
condicionante de estratexias
politicas globais*

José Vilas Nogueira

on son moitos os estudios dedicados global e especifi-

camente 0 gasto publico. A causa é que a consideracion

do gasto publico se disgrega naturalmente na andlise
das diferentes politicas ptiblicas e as respectivas axencias res-
ponsables do gasto.

Non ocorre s6 asi na ciencia politica; xa hai anos, Samuel-
son 1954, nun tan breve como famoso artigo, facia notar que
0s economistas, con poucas excepcions, desdenaban a teoria do
gasto publico, consagrando as sdas enerxias 4 teorfa da imposi-
cién. E ainda que este autor pretendia suplir tal carencia, ela-
borando unha “teoria pura do gasto publico”, 6 servicio da sta
optimizacién, tal empresa, na marxe dos seus valores formais,
non estaba chamada a ter éxito no plano empirico, pois, por de-
finicién, as politicas de gasto estdn tinxidas en considerable
medida por factores politicos, con frecuencia de caracter emi-
nentemente continxente. Curiosamente, unha queixa analoga



formulan actualmente algtins especialistas espanois en dereito
financeiro: o ordenamento lexislativo atende mdis 6 ingreso e
6s seus principios ca 6 gasto publico. Este reproche é tanto mdis
significativo canto que a nosa Constitucién contén unha cons-
titucionalizacién dos principios de gasto publico, bastante ex-
cepcional no dereito comparado?. Estas pretensions estan, de
modo obvio, igualmente, se non mais, afectadas pola mesma li-
mitacién, derivada da continxencia politica.

Na ciencia politica, a relacién entre os factores politicos e o
gasto piiblico, adoitou enfocarse a partir da enfatizacion dos fac-
tores econdmicos, naturalmente nun sentido moi distinto do
pretendido por Samuelson 1954, sobre a conducta dos gober-
nos. Alglins escritores aventuraron que o grande volume alcan-
zado polo gasto publico contribuiu a reducir notablemente o
ambito de polarizacion esquerda-dereita. Ainda que a contra-
posicién conserve agudeza en actitudes e politicas culturais, e
outras, a diferenciacién de politicas econémicas quedaria moi
limitada polas constricciéns macroeconémicas, que non en-
tenden de posiciéns de clase nin de filosofias politicas. A in-
fluencia dos factores politicos, sobre todo da ideoloxia dos par-
tidos no goberno, seria residual, nun marco limitado polas
constricciéns socioecondmicas. Sen embargo, Budge e Hoffer-
bert 19903 concliien que a influencia dos factores politicos é
moito maior do que conceden estas posiciéns.

Como condicionante de estratexias politicas globais, ainda
que naturalmente todos eles estin mutuamente imbricados, os
principais aspectos que hai que discernir no gasto ptblico son
o do seu volume, o da natureza dos bens ou servicios obxecto
do gasto (bens colectivos e bens privados), o da funcién eco-
némica do gasto (gastos de investimento e de consumo) e o da
demanda do gasto ou sexa as preferencias dos diferentes grupos
sociais en canto 6 gasto publico, xa no aspecto cuantitativo (vo-
lume do gasto demandado), xa no aspecto cualitativo (deman-
das de investimento ou de consumo).

1. O volume do gasto publico
e as saas implicacions

O xigantesco volume alcanzado hoxe polo gasto publico in-
duce a que sexa considerado preferentemente como un “pro-
blema” por resolver. Pero, o gasto ptiblico é algo mdis ca un “pro-
blema”, é un factor primordial (ou se se quere a expresion de
factores primordiais) de estructuracién da sociedade politica.
Pois, o problema, sen comifias, mdis importante que presenta
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2 "0 gasto publico realizard unha
asignacion equitativa dos recursos
piublicos, e a sia programacion e
execucion responderd 0s criterios de
eficiencia e economia” (art. 31.2).
O problema é a operacionali-
zacién de principios como o de
equidade, na mina opinién non
susceptibles dela, salvo ulterior
determinacién (cfr. VILAS NO-
GUEIRA 1991).

3 “The question of the link bet-
ween political factors and expendi-
tures has (...) been extensively dis-
cussed in the work on policy out-
puts, which started off (...) by stres-
sing the overwhelming influence of
socioeconomic factors on govern-
ment behavior (...) but subsequently
identified a role for political factors
—above all, party ideology— within
wide socioeconomic constraints (...)
With regard to policy outputs” se
“has reasserted general party in-
fluence (...) over what governments
do. Operationally, parties have be-
en credited with certain enduring
ideological positions. In the com-
parative research, policy -compared
under one party or party ‘family’,
as apposed to another- is posited to
reflect the time-invariant influence
of those positions. Such studies ha-
ve commonly employed general in-
dicators of policy or impact such as
levels of expenditure, inflation, or
unenmployment, sometimes refined
by considering the intermediary ro-
le of specific government policy ins-
truments such as interest rates”.
(BUDGE e HOFFERBERT 1990,

pax. 112).
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4 Unha excelente ilustracion
atopamola nos albores do Es-
tado moderno. Foi a insuficien-
cia dos ingresos “privados” -isto
¢, dos seus ingresos “sefioriais”~
dos principes que emprenden as
etapas preliminares da construc-
cion dos estados nacionais, pa-
ra a instauracién da Administra-
cién e dos exércitos reais, a que
induciu 4 necesidade do princi-
pe de recorrer 4 axuda do “pais”,
a través das suas expresions so-
ciais: os estamentos, reunidos en
asemblea. Compréndese que tal
axuda fose subordinada a un pre-
vio “consello” por parte dos pro-
pios estamnentos sobre os obxec-
tivos para os que o principe
solicitaba a stia achega financei-
ra e, en relacion mais directa co
noso tema, que frecuentemente
o consello fose acompanado dun
ulterior control sobre a xestién
das sumas solicitadas, que se
transmutaba nunha verdadeira
e propia Administracion directa
por parte dos estamentos da mes-
ma recadacién. A incorporacion,
polo tanto, da sociedade esta-
mental @ nacente monarquia na-
cional é consecuencia principal
das necesidades financeiras da
Coroa. Posteriormente a necesi-
dade financeira conserva a stia
eficacia estructurante da socie-
dade politica, pero agora actda
en contraria direccion: os “de-
reitos e liberdades estamentais”
decaerdn tan pronto a Coroa con-
siga o dereito efectivo de apro-
bacién dos impostos: “via via che
il principe accantond il'diritto di ap-
provazione delle imposte’ dei ceti,
inventando modi e canali di esa-
zione dei contributi controllati e
amministrati direttamente da lui, i
ceti perdettero la loro originaria po-
sizione costituzionale” (SCHIERA,
1971, pax. 1010).

5 Por exemplo, segundo MUS-
GRAVE 1969 (94-95), entre 1890
e 1960, o gasto publico total su-

(Continua na pdx. 86)
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o volume do gasto piiblico é, de modo obvio, o do seu finan-
ciamento, e ainda que un e outro estin mutuamente condicio-
nados, en xeral, o elemento determinante, algunhas veces case
variable independente, é o de gasto. Noutras palabras, as nece-
sidades de gasto das axencias publicas (naturalmente, determi-
nadas historicamente en funcién de elementos politicos, na acep-
cién forte da palabra) son as que determinan a captacién de
recursos, e non 4 inversa. As necesidades financeiras son, desde
0s seus comenzos ata 0s nosos dias, un firme fio conductor para
o estudio das experiencias estatais?.

Por isto, a importancia relativa do gasto ptblico e a sta dis-
tribucién é un dos mellores indicadores da conformacién da or-
ganizacion estatal e das relaciéns que mantefien nela os actores
politicos (lexisladores, executivos e administradores e os cida-
déns e as stias asociacions politicas e de intereses). Non é, pois,
estrafio que sexa comtin responsabilizar deste xigantesco vo-
lume alcanzado polo gasto piiblico o contemporaneo “Estado
de benestar”. Esta nocién supuxo un notable cambio da con-
cepcion dos obxectivos da accién publica, cunha subsecuente
crise da nocién “clasica” de servicio publico, derivada da posi-
bilidade doutras formas de consecucién e de control dos ob-
xectivos do Estado e das stas axencias, esvaendo (ou confun-
dindo) nalgtins sectores as fronteiras entre o publico e o privado.
Resulta realmente dificil encontrar hoxe algunha actividade que
non estea relacionada directa ou indirectamente, co gasto pu-
blico.

Desde, aproximadamente, comezos de século, a cifra de gasto
publico, tanto civil como militar, non deixou de medrar tanto
en termos absolutos como en relacién é PIB do respectivo pais,
ainda que as magnitudes precisas, agds nos tltimos anos, non
sempre son de facil establecemento, dadas as diferencias as ve-
ces moi importantes das cifras ofrecidas polos diversos especia-
listas®. Deixando na marxe as diferencias de valoracién, si se
pode afirmar que, na xeneralidade dos paises, as compras pu-
blicas e o pagamento de transferencias (de orixe “civil”) se in-
crementaron, tanto en termos absolutos coma relativos. O ini-
ciarse esta década, o gasto ptiblico nos principais paises da OCDE
superaba o 35% do PIB (en Espaiia, o 35,5), e chegaba nos es-
tados escandinavos 6 50%. Os gastos de “benestar” (educacion,
sanidade e vivenda) representaban entre un 12 e un 15% do PIB
nos estados de benestar “mdis avanzados”. En xeral, as riibricas
do gasto publico (non de transferencias) que absorben mais re-
cursos son: defensa, educacién, sanidade e infraestructuras de
transporte (principalmente estradas). Incluso nos Estados Uni-



dos o gasto en actividades de benestar é importante, ainda que
pode cambiar bastante, segundo a Administracién (no sentido
americano) no poder. Por relacion a comezos de século, (dei-
xando féra as grandes potencias, nas que o gasto militar creceu
tamén moito) as rabricas que adoitan presentar maior crece-
mento relativo son educacion, sanidade e policia e establece-
mentos penitenciarios.

Esta situacién induciu duas cuestions, polo xeral mesturadas
no debate politico, e ds veces tamén no tedrico, pero loxicamente
discernibles. Por un lado o da xustificacién normativa do Estado
do benestar, ou dito doutro xeito a valoraciéon da stia achega
efectiva 6 benestar e 4 igualdade real dos cidadans. No primeiro
aspecto, o pensamento liberal proclamou, sintetizando abrup-
tamente, que o Estado de benestar 6 inhibi-la responsabilidade
individual aboca a unha situacién menos que éptima do be-
nestar colectivo. No segundo aspecto, en sentido contrario, Go-
odin 1988 e outros autores cuestionaron a funcionalidade do
Estado de benestar como mecanismo de igualdade. Por outro
lado, ainda entre os que non se cuestionan a desexabilidade do
“Estado de benestar”, suscitouse a interrogacién das posibili-
dades do seu mantemento no presente contexto econémico, 6
que non é€ alleo a crecente competencia industrial e comercial
dos paises asidticos, os traballadores dos cales tefien salarios re-
ais (non s6 pola ausencia de prestacions sociais, pero tamén por
isto) infinitamente mdis baixos cds seus colegas europeos. O
exemplo de Suecia, onde o gasto publico, a comezo dos anos
oitenta, alcanzaba case o 70% do PIB, non s6 non parece sus-
ceptible de xeneralizacién, senon que é dubidoso que se poida
manter. A controversia nos tltimos anos sobre o ptblico e o pri-
vado nos sistemas econémico e social vén en grande parte de-
terminada pola situacién do gasto ptiblico en benestar social na
maioria dos paises avanzados.

Consecuentemente, xeneralizouse a apreciacién de que o Es-
tado se atopa sumido nunha crise fiscal (expresién popularizada
principalmente como titulo do libro de O'Connor 1973) ou fi-
nanceira, revelada por un avultado déficit pablico, que ameaza
con “eternizarse”. O grande volume do déficit publico contri-
buiu moi eficazmente 6 abandono da perspectiva decimonénica
de postulacién dun limite 6 volume dos impostos. Isto resulta
patente se se considera que s6 a porcentaxe de gasto ptblico en
servicios sociais equivale aproximadamente 6 maximo de im-
posicién que as formulaciéns normativas dos economistas de-
cimononicos consideraban tolerable para o desenvolvemento
satisfactorio da economia.
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biu nos Estados Unidos dun
pouco menos do 7% 6 33; en
Gran Bretana do 9 6 38% e en
Alemania do 13 6 44%. Se ex-
cluimo-lo gasto militar, as por-
centaxes no mesmo periodo su-
biron do 5 6 18% do PIB nos
Estados Unidos; do 5 6 28% en
Inglaterra; e do 10 6 38% en Ale-
mana. Pero, Q'CONNOR 1973
(97) que recolle estas porcenta-
Xes, por certo con innecesarias
imprecisions, inmediatamente
se fai eco, sen que a diferencia
lle mereza o minimo comenta-
rio, doutros, recollidos doutros
autores, segundo os cales o total
do gasto piiblico en tédolos ni-
veis de goberno nos Estados Uni-
dos pasou do 12,8% (23%, se-
gundo MUSGRAVE 1969, 94) do
PIB en 1945-50 6 22,4 en 1966-
70. O gasto publico local e esta-
tal (€ dicir, dos estados membros;
non federal) case dobraria, pa-
sando do 5,9% do PIB en 1946-
506 11,5 en 1966-70. Os gastos
federais non militares tamén cre-
ceron durante este periodo, pa-
sando do 1,8 6 2,4% do PIB. Os
desembolsos en defensa nacional
saltarian do 5,1% do PIB en
1946-50 (8,4% segundo MUS-
GRAVE 1969, 94) 6 12,3% en
1951-53, descendendo 6 8,4%
en 1961-65 (sobre o 11% para
MUSGRAVE, 1969, pax. 94).
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6 “The Reaganadministration
yielded to no one in 1981 in des-
cribing its approach to budgetary
and economic policy as a break with
the economic and political priorities
of previous administrations” (KAM-
LET, MOWERY e SU, 1988, pax.
1293).
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Non pode sorprender, pois, que en anos recentes, irrompe-
sen no panorama politico posiciéns de goberno que situaron
directamente o gasto ptiblico no niicleo da stia ret6rica econo-
mica e politica, como o da Sra. Thatcher no Reino Unido e o do
presidente Reagan nos Estados Unidos.

Cando a Sra. Thatcher formou o seu primeiro goberno, en
1979, encontrouse cun gasto publico proximo 6 50% do PIB, os
principais capitulos do cal eran a sanidade e a Seguridade Social
(34,4% do gasto publico), a educacién (14,4%) e a vivenda
(7,5%). En resposta, como é sabido, iniciou unha politica de li-
mitacién do gasto publico. Pola sia parte, un dos mdis impor-
tantes obxectivos da administracién Reagan ¢ acceder 6 poder
foi a reorientacion das politicas fiscal e orzamentaria dos Estados
Unidos®. O gasto publico foi considerado o principal responsa-
ble do devalo da productividade norteamericana e, mais en xe-
ral, dos principais problemas econémicos do pais. Os compo-
fientes clave do novo enfoque foron incrementos nos gastos de
defensa, recortes nos gastos domésticos e recortes nos impostos.
En 1981, o Congreso aprobou un orzamento que incorporaba es-
tes tres compofientes, e a “revolucién” Reagan parecia iniciarse
solidamente. Sen embargo, ainda que a Administracién conseguiu
a aprobacién polo Congreso das sias propostas, os criticos afir-
maron que as politicas fiscal, impositiva e orzamentaria de Rea-
gan eran inconsistentes. ;Como podian ser incrementados os
gastos de defensa, manter intactas as prestaciéns netas da Segu-
ridade Social para os pobres, deixar intocados os principais “de-
reitos” das clases medias, e recorta-los impostos, sen crear in-
mensos déficits para o futuro previsible? A Administracién
basedbase na crenza de que o recorte dos impostos e dos incen-
tivos 6 investimento producirian un rédpido crecemento econo-
mico a curto prazo, 6 incrementa-los ingresos e equilibra-lo or-
zamento. Pero, “without debating the long-run benefits to economic
prosperity of incentives for investment, it can be safely stated that the
projected short-run growth in federal revenues did not materialize”
(Kamlet, Mowery e Su 1988, 1294). Con todo, na década se-
guinte, outros gobernos occidentais sumaronse, con maior ou
menor énfase, a politicas restrictivas do gasto e, con frecuencia,
a politicas privatizadoras.

Pero, tamén desde posiciéns mais moderadas ou eclécticas,
boa parte das énfases na eficacia da xestién ptiblica, no descenso
da presién fiscal, na privatizacién de actividades e de servicios
son respostas a este problema. Polo tanto, cabe anticipar xa que
os remedios a aquela crise se poden buscar substancialmente,
sexa na mellora da xestion publica, de optimizacién do emprego



dos recursos para un volume dado de output ptiblico (de pres-
tacion de servicios ptiblicos), sexa nunha reduccién do output
publico, por exemplo, postulando a renuncia 4 satisfaccion pu-
blica de certos obxectivos, preferentemente dos atribuidos 6 cha-
mado Estado de benestar. Na xerga dos politicos, a alternativa
serfa ou “facer mdis eficiente o Estado” ou “reducir Estado”, ainda
que comunmente pretenden incidir de modo simultidneo nos
dous terreos.

Sen embargo, o obxectivo da reduccién do gasto puiblico non
¢ doado de alcanzar, sobre todo en sociedades como a nosa de
tradicion estatista, ou de predominio dunha cultura colectivista
xerdrquica, en termos de Wildavsky (cfr., Vilas Nogueira 1994),
onde se demanda dos politicos que resolvan (se é posible) t6-
dolos problemas sociais, e a resolucién destes problemas adoita
implicar custos. Mdis en particular, a crise de emprego que vive
a nosa época induce unha forte demanda de medidas publi-
cas, creadoras de emprego ou paliativas do desemprego. Son
sempre mdis e mais eficientes as determinaciéns a prol do gasto
publico cas da sia reduccién, de maneira que algtins autores
postularon a necesidade dun consenso social, especifico, como
Gnico instrumento eficaz nesta direccion (¢fr. Ferndndez Cain-
zos 1993, 309). As magnitudes do déficit ptiblico e da carga de
intereses da débeda priblica nestes tltimos anos e nos paises da
OCDE, poden verse na tiboa seguinte:

Déficit pdblico Variacion do Carga de intereses
déficit 1990-93 a débeda 1993
(Valores en % do PIB)
1991 1992 1993

B 6,8 ¥ 7.0 16 11,1
DK 2,2 26 4.4 29 b
WD 3.5 2.3 2.8 1,7 3.2
D G2 2,6 3.3

GR 163 132 155 -3,1 15,0
= 5.2 4.6 s 33 50
F 24 38 55 4.4 37
IRL 2,0 2,3 23 0.8 7.3
| 10,2 9,5 9.4 -0,9 12,0
E 10 2,5 25 58 0,8
NL 25 35 4,0 -1,1 6,3
P 76 833 T 34 7.6
UK 2,7 6,3 7.6 6,4 3:1
EC 46 5.0 6,0 2.4 56

Fonte: Informe econdmico anual 1994. Comisién Comunidade Europea.
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En Grecia, o déficit ptiblico oscila 6 redor do 15% do PIB,
en Italia entre 0 9 e 0 10, e en Bélxica, Espaiia, Portugal e o Reino
Unido sobre o 7%. Na maior parte dos paises membros, deuse
entre 1990-93 un agravamento do déficit ptiblico, que encontra
a sua principal explicacién na recesién econémica. Un com-
porfiente estructural que incide no déficit ptblico é a carga de in-
tereses derivada dos saldos acumulados de débeda publica. Da
comparacion dos datos de déficit ptiblico de 1993 cos datos re-
lativos da carga de intereses sobre o PIB, resulta que esta dltima
superaba os déficits ptiblicos en numerosos paises membros. S6
seis paises tifian déficit primario, € dicir, excluida a carga de
intereses: Reino Unido (4,5%), Espana e Francia (2,2%), Lu-
xemburgo, Portugal e Grecia, en porcentaxes menores.

Os saldos de débeda publica en termos de PIB seguen agra-
viandose, e chegan a alcanza-la media comunitaria dun 65,9%,
e a superar asi o nivel do 60% fixado nos obxectivos de con-
verxencia. O finalizar 1993, s6 Alemafia, Espafia, Francia, Reino
Unido e Luxemburgo cumprian o dito obxectivo e, coa actual
tendencia dos déficits ptiblicos é previsible que nos anos proxi-
mos seran ainda menos os paises que cumpran o dito requisito.
Segundo as estimaciéns realizadas polos servicios da Comisién
da CE, no caso de que se desenvolvan as politicas mdis opor-
tunas desde o punto de vista do crecemento e da xeracién de
emprego, o saldo medio de débeda 6 finalizar 1996 situariase
nun 78% do PIB.

Visto que o obxectivo de converxencia, que fixaba o saldo de
débeda ptblica nun 60% do PIB para xaneiro de 1997, resulta
inalcanzable, é evidente que as politicas orzamentarias da ter-
ceira fase da Unién dispofieran de menor marxe de manobra
polo peso da carga de intereses no gasto publico. Nun horizonte
desta natureza resulta prioritario o mantemento duns baixos ti-
pos de interese nominais e reais que permitan reduci-lo peso da
carga da débeda no PIB.

2. A reduccién do gasto piiblico pola mellora
da xestion

A presién xerada polo grande volume do gasto ptiblico so-
bre obxectivos de mellora da xestion tivo incluso traducciéns
normativas 6 maximo nivel do sistema, como entre nds coa cons-
titucionalizacién do principio de eficiendia (art. 31.2 Constitucién).

Outra direccién vinculada 6s intentos de reduccién do gasto
ptblico encéntrase en politicas de traspasos de servicios e em-



presas puiblicas 6 sector privado, na lina de privatizaciéns em-
prendida pola maioria dos gobernos nos anos oitenta. Pero isto,
paradoxalmente, non sempre supuxo unha reduccién do gasto
ptiblico, senén és veces todo o contrario, pola asuncién de com-
promisos de gasto en apoio do proceso privatizador, en razén
do cardcter non lucrativo das empresas ou dos servicios afecta-
dos, cando non de simple torpeza ou corrupcion dos axentes
ptblicos que dirixiron o proceso.

Por outra parte, os intentos de personificacién privada, no
sentido de entidades sometidas 6 dereito privado, de servicios
e de actividades que formaban parte da xestién administrativa
indiferenciada presentan o obvio problema da posibilidade de
perda do control publico sobre as actividades e os productos re-
ducidos 4 xestién privada. Nalgins casos produciuse asi unha
zona incerta entre o publico e o privado, onde os xestores pri-
vados se benefician dalgtins dos atributos do ius imperii da Ad-
ministracién, como consecuencia da teleoloxia ptblica das ac-
tividades que prestan, sen, en cambio encontrarse sometidos a
un control publico eficaz, o que pode redundar na parasitiza-
cién por intereses privados destas actividades e na reduccién das
garantias dos cidaddns.

3. O gasto publico e a natureza econdémica dos
bens e servicios: bens privados e colectivos

Polo que atinxe 4 natureza do gasto publico, como é sabido,
o punto de partida de Samuelson é a diferenciacién entre ddas
categorias de bens: bens de consumo (ordinariamente) privado,
que poden ser divididos entre os diferentes consumidores, e bens
de consumo colectivo. Estes no implican ningunha mistica enti-
dade colectiva, senon, simplemente, son bens “which all enjoy in
common in the sense that each individual’s consumption of such a
good leads to no substraction from any other individual's consump-
tion of that good” (Samuelson 1954, 387). Este autor mostrou
que “no decentralized pricing systems can serve to determine op-
timally (...) (the, JVN) levels of collective consumption. Claro que,
“other kinds of ‘voting’ or ‘signalling” would have to be tried”. Como
o mesmo autor di, “of course, utopian voting and signalling sche-
mes can be imagined ('Scandinavian consensus’, Kant's ‘categorical
imperative’”. En consecuencia, “one could imagine every person in
the community being indoctrinated to behave like a ‘parametric de-
centralized bureaucrat’ who reveals his preferences by signalling in
response to price parameters or Lagrangean multipliers, to question-
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naires, or to other devices. But there is still this fundamental techni-
cal difference going to the heart of the whole problem of social eco-
nomy: by departing from his indoctrinated rules, any one person can
hope to snatch some selfish benefit in a way not possible under the self-
policing competitive pricing of private goods; and the ‘external eco-
nomies’ or ‘jointness of demand’ intrinsec to the very concept of co-
llective goods and governmental activities makes it impossible for
the grand ensemble of optimizing equations to have that special pat-
tern of zeros which makes laissez-faire competition even theoretically
possible as an analogue computer” (Samuelson 1954, 389).

Sen embargo, na realidade, a maioria dos bens e servicios
subministrados “publicamente” non son bens colectivos. Ten
razén Margolis (1955, 348), 6 afirmar que “an ‘economist’s, qua
economist, solution’ to the problem of public expenditure is an error”.
Este autor, esaxerando un pouco, s6 admite como bens colec-
tivos a defensa nacional e os faros maritimos. Casos que pare-
cen tipicos de bens colectivos como as autoestradas deixan de
selo cando a demanda excede a stia capacidade de utilizacion
“normal”. E dificil que o automobilista atrapado nun embote-
llamento admita a plausibilidade do argumento de que o uso
da autoestrada por outros cidadins non implica ningtn custo
para el. Isto resulta ainda mais evidente no caso de servicios mé-
dicos ou educativos. Incluso as funciéns mdis tinxidas de ca-
racter soberano como a xustiza e a policia non se traducen na
prestacion de “bens colectivos”, no sentido estricto da defini-
cién samuelsoniana. Calquera sabe que a sobrecarga de traba-
llo de tribunais e policias afecta 6 custo (en celeridade e efica-
cia) da prestacion dos seus servicios para cada demandante
individual dos mesmos.

Pero, incluso, cunha definicién menos restrictiva dos bens
colectivos, resta o problema da plausibilidade da pretension de
Samuelson (1954, 388) de divisién, con base en razéns de sim-
ple teoria econémica, do orzamento en dous sectores, un “pri-
vado” e otro “sociopolitico”. Esquematicamente a sta argu-
mentacién é a seguinte: o sector “privado”, que non presenta
dificultades, consiste en “algebraic taxes and transfers (de redis-
tribucién de rendas, JVN, que) would have to be varied until so-
ciety is swung to the ethical observer’s optimum”. As dificultades xor-
den no segundo sector, a provisién de bens colectivos. O niicleo
do argumento de Samuelson contra un sistema de prezos des-
centralizado para t6dolos servicios ptblicos € a stia, xa antici-
pada, definicién de ben colectivo. Dela dedticese que calquera
consumidor dun ben colectivo non ten interese racional en ex-
clui-lo consumo de terceiros, pois cada un recibe o total bene-



ficio do ben; pola contra, en xeral obtera beneficio do incre-
mento de consumos concorrentes, pois cantos mais paguen por
estes bens indivisibles menor custo tera a unidade adicional do
ben ou servicio. A causa destas caracteristicas técnicas, o ben non
se pode converter en propiedade privada. “Since Samuelson claims
that he is analyzing "the theory of optimal public expenditures’ we
must assume that he is asserting that there are public expenditures on
services if and only if these services are collective consumption goods”
(Margolis 1955, 347). Prescindindo de consideraciéns de facti-
bilidade, hai unha fronteira de utilidade maxima (ordinal) re-
presentativa dos puntos 6ptimo-paretidns; coa propiedade que
tras esa fronteira unha persoa s6 pode mellorar se empeora ou-
tra. Se desexamos facer xuizos normativos sobre o relativo de-
sexo ético de diferentes configuraciéons, implicando individuos
con niveis moi diferentes de indiferencia, debemos presentar un
conxunto de normas ordinais interpersoais ou unha “funcién
de benestar social” representando un conxunto consistente de
preferencias éticas entre tédolos posibles estados do sistema (Sa-
muelson 1954, 387). Non é unha tarefa “cientifica” deduci-la
forma desta funcién; pode ter tantas como puntos de vista éti-
cos sexan posibles; a tinica restriccién da funcién de benestar
social € que crecera ou decrecera cando toda preferencia persoal
dun individuo creza ou decreza, supofiendo que tédolos outros
permanecen nos seus niveis de indiferencia. Polo tanto, Sa-
muelson 1954 adhirese ds teorias do “intercambio-volunta-
rio” da facenda publica. Se houbese unha omnisciente maquina
calculadora poderianse resolve-las ecuacions de mellora das fun-
ciéns de benestar social de todas e cada unha das persoas. Tal
maquina non existe, pero si un mecanismo analogo: o sistema
de prezos nun mercado competitivo, en tanto tédolos bens se-
xan privados. Efectivamente, se non houbese bens de consumo
colectivo, a solucion seria simple, porque a competencia per-
fecta entre as empresas productoras aseguraria que os bens fo-
sen producidos 6 minimo custo e vendidos 6 custo marxinal
exacto, con tédolos factores recibindo as sias producciéns mar-
xinais exactas; e, por outra parte, cada individuo, 6 buscar como
comprador competitivo alcanza-lo mais elevado nivel de indi-
ferencia suxeito 6s prezos e impostos dados, seria conducido
como por unha man invisible 4 grande solucién da posicién de
maximo social. Desde logo, haberia de manterse o marco insti-
tucional da competencia e seguiria sendo necesaria a adopcién
de decisions politicas, pero nun nivel minimo; particularmente
o requirido para que os impostos e as transferencias experi-
mentasen as variacions precisas ata que a sociedade alcanzase o
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6ptimo ético. Non haberia que tomar decisions explicitas verbo
do consumo e do traballo detallado de cada persoa; necesitari-
ase s6 decidir sobre poder de compra xeneralizado, sabendo que
cada persoa o empregaria optimamente. Cada persoa estaria mo-
tivada para face-la indicacién dos seus gustos, necesaria para de-
finir e logra-lo punto de maior felicidade social alcanzable.

Ainda que isto seguiria sendo vélido no caso de consumo co-
lectivo, dado que, como vimos, este non pode ser determinado
optimamente por ninguin sistema de prezos descentralizado, e
que son precisos outros criterios de eleccion ou indicacién, “now
it is in the selfish interest of each person to give false signals, to pre-
tend to have less interest in a given collective consumption activity
than he really has, etc.” (Samuelson, 1954, 389).

Esta formulacién parte dunha imaxe ideal do Estado liberal.
En tanto os valores son determinados polas preferencias de in-
dividuos independentes, unha economia “privada” de mercado
¢ a condicién “natural” da sociedade e conducird 4 maximiza-
cién dos valores producidos. Pero algtins bens susceptibles de
demanda non son producidos, ou son producidos en cantidade
insuficiente, dado que as leis da propiedade s6 lles poden ser
aplicadas imperfectamente. Canto mais limitada estea a capa-
cidade de propiedade privada sobre un ben, menor serd o be-
neficio da stia produccién e menos eficiente serd a economia
“natural”. Por conseguinte, faise necesaria a produccién colec-
tiva. En xeral, o argumento segue as mesmas linas c6 da diver-
xencia entre beneficios sociais e privados, a causa da existencia
de beneficios inapropiables.

Pero esta formulacién non serve para entende-la maioria dos
gastos publicos, nos estados “reais”, que adoitan distar mdis ou
menos, mdis ben mais que menos, do Estado liberal “ideal”. Na
realidade, os estados, incluso os mais “liberais” impofien o uso
dos seus “servicios”, por exemplo, a defensa nacional, a educa-
cion elemental ou o seguro de desemprego. Outros servicios po-
den non ser libres para t6dolos que desexan participar deles, se-
noén que son asignados diferencialmente por medio do prezo
ou doutros criterios. Cando son “libres”, os custos privados aso-
ciados coa sta utilizacién poden implicar unha forma de asig-
nacion diferencial. Frecuentemente non hai ningunha razén téc-
nica para que os bens prestados publicamente non poidan ser
distribuidos sobre unha base privada, pois serven a fins priva-
dos e son divisibles.



4. O gasto publico e a natureza econémica dos
bens e servicios: bens de capital e bens de
consumo

O investimento ¢ un elemento crucial do crecemento eco-
némico [Solow 1988 (orix. 1969); Ram 1986]. O investimento
social pode ser dividido en capital fisico e capital humano. O
capital fisico “consists of physical economic infrastructure —for exam-
ple, roads and highways, airports, railroads, ports, and other transpor-
tation facilities; electric, gas, water, sewer, and related industrial
development projects; plant and equipment for education and research
and development; investments in water and land improvement and
related investment in agricultural and mineral exploitation and cons-
truction; urban renewal projects such as commercial structures, sports
stadiums, parking garages, and so forth. Human capital consists of
teaching, administrative, and other services at all levels of the educa-
tion system and scientific and R & D services both inside and outside
of the education establishment” (O'Connor, 1973, pax. 101).

En tédolos paises avanzados o grande capital socializou todo
ou parte dos custos para planificar, construir, desenvolver e mo-
dernizar proxectos de capital social fisico. Estes custos son so-
cializados por ddas razéns xerais. En primeiro lugar, a maior
parte do capital fisico utilizase para subministrar bens ou ser-
vicios que o capital privado require de modo permanente. A ma-
ximizacién de beneficios a curto ou medio prazo en produccion
e distribucién de enerxia eléctrica, investimentos no desenvol-
vemento maritimo, modernizacién de portos e proxectos si-
milares é moi importante para as corporacions e industrias in-
mediatamente afectadas (por ex., firmas de construccion,
compaiifas enerxéticas privadas, etc.). Pero estes proxectos sér-
venlle a un amplo ntiimero de diversas corporacions e industrias,
e desde o punto de vista do capital como un conxunto, 0s pro-
xectos son importantes principalmente porque aseguran unha
subministracién regular de bens ou de servicios a prezos mini-
mos e estables. En segundo lugar, os proxectos son socializados
porque os custos frecuentemente exceden os recursos das com-
panias inmediatamente afectadas ou son considerados por elas
como riscos financeiros inaceptables.

O capital social fisico pddese dividir en investimentos com-
plementarios e investimentos discrecionais. “Complementary in-
vestments consist of facilities without which private capital projects would
be unprofitable; they are determined completely by the rhythm of pri-
vate capital accumulation (or by the spheres that private capital has
chosen to expand and by the technical relations or coefficients between
particular private and complementary investments)” (O’Connor,
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1973, pax. 102). Asi, os investimentos complementarios son
unha forma especial de investimento privado, e dado que a acu-
mulacién privada € un proceso crecentemente social (pois a
economia é crecentemente interdependente) non hai limite
técnico para as instalacions financiadas publicamente que com-
plementan os investimentos privados. Os mdis puros exemplos
de investimentos complementarios son os proxectos de infra-
estructura en economias subdesenvolvidas que producen un ou
dous productos primarios para a exportaciéon. Os investimentos
privados en agricultura ou mineria (ou en ambas) determinan
completamente os obxectivos, localizacién, escala e grao de fle-
xibilidade dos ferrocarris, portos, estradas, comunicaciéns, ins-
talacions enerxéticas, etc.Os investimentos discrecionais estan
dirixidos a incentiva-la acumulacién privada. Estes proxectos
normalmente non son xulgados sobre a base da rendibilidade
dunha particular industria ou corporacién, senén sobre a base
da rendibilidade para unha enteira comunidade ou rexién. Fre-
cuentemente un investimento € asemade complementario e dis-
crecional. Por exemplo, novas extensiéns ou ramais de autovias
facilitan o transporte de bens e tamén provén incentivos para no-
vos investimentos. Sen embargo, os investimentos comple-
mentarios son parte do crecemento normal do capital, mentres
que os investimentos discrecionais normalmente se fan en épo-
cas de crise, cando o capital carece de oportunidades rendibles,
ou cando rexiéns determinadas sofren por causa de que as in-
dustrias locais estdn en declive. Enténdese que dmbalas clases de
investimentos elevan os beneficios privados, pero o gasto dis-
crecional pode ter pouco ou ningtin efecto sobre os beneficios
a curto ou medio prazo.

Os investimentos que non necesitan someterse d proba do
mercado (directamente no caso do investimento privado, in-
directamente no caso do investimento social complementa-
rio) son por definicién “ineficientes” desde o punto de vista do
capital. Os investimentos discrecionais poden ser un verdadeiro
estrago. Por exemplo, ata 1902 os franceses subvencionaban
cuantiosamente barcos de vela, precisamente no momento do
ascenso do buque de vapor, e conseguintemente obtiveron a ma-
rifla mercante tecnicamente madis atrasada e quizais menos ren-
dible de tédolos paises avanzados. A causa de que os investi-
mentos discrecionais non adoitan supera-la proba do mercado
ten pouca importancia cuantitativa nos periodos de prosperi-
dade e de alto emprego. En cambio, en épocas de recesion as di-
ferentes axencias ptblicas poden promover novas instalaciéns
comerciais e industriais e pode que os gobernos territoriais com-



pitan pola stia localizacién no seu respectivo ambito de com-
petencia, subministrandolle exenciéns ou axudas a baixo custo
6 capital privado. O que é mdis importante, no contexto da crise
fiscal da sociedade no seu conxunto, isto é dunha crise social,
que forza 6 grande capital a intentar desenvolve-lo complexo
socioindustrial, tédolos niveis de goberno se veran obrigados a
subvencionar novas “soluciéns” para os problemas de transporte
e desenvolvemento da forza de traballo, control da contamina-
cién, control da delincuencia, problemas da Administracién de
prisiéns, hospitais e outras instituciéns, etc.

Ademais, os desembolsos en capital fisico xeran efectos eco-
némicos a longo prazo, complexos e frecuentemente inespera-
dos (por exemplo, esperdbase que as autovias que enlazan as ci-
dades cos seus arredores axilizasen o fluxo de trafico comercial
e de pasaxeiros; o seu efecto real foi producir monumentais atas-
cos de trifico). O crecente tamafo, complexidade e interde-
pendencia da produccién privada e o impacto en moitas ver-
tentes a longo prazo dos investimentos sociais fisicos (incluindo
o total proceso de urbanizacién) significou que o capital pri-
vado buscase o acceso 6 control de, non sé as materias primas,
as instalacions de transporte, mercados e outras esferas “tradi-
cionais”, senén tamén as pautas rexionais de utilizacién da te-
rra, instalaciéns culturais e recreativas, e outros recursos tradi-
cionalmente alleos 6 dominio do capital privado.

Noutras palabras, a necesidade de maior planificacién eco-
némica e de maior control do orzamento do Estado e das axen-
cias estatais significa que t6dolos aspectos da vida diaria se con-
verten potencialmente en importantes para o crecemento da
produccién e dos beneficios privados. Esta analise conseguiu
aceptacién entre os economistas de tédolos credos’.

A segunda razén para o crecemento dos investimentos so-
ciais fisicos é que os proxectos de infraestructura son progresi-
vamente mdis amplos en termos absolutos. Por exemplo, o
grande tamano das modernas aeronaves deixou moitos aero-
portos obsoletos, requirindo a construccién de instalaciéns entei-
ramente novas. Outro exemplo son os modernos xigantescos
buques-cisterna que requiriron novos portos de grande calado.
Pero, ademais, estes proxectos non son sé mdis intensivos en ca-
pital, sen6n que frecuentemente tefien un cardcter “indivisible”,
isto é, pantanos, pazos de congresos, estadios deportivos, e pro-
xectos similares deben construirse en unidades discretas, am-
plas. Nos niveis de goberno local e rexional, a competencia para
atraer instalaciéns deste tipo pode xerar unha superoferta de
proxectos de infraestructuras fisicas de financiamento publico.

7 Por exemplo, MUSGRAVE
(1969, pax. 77) escribia “private
goods which demand complemen-
tary public investment may come to
the fore, and this in turn may raise
the share of public investment. Thus
the fiscal systems of European coun-
tries will be burdened heavily in the
next decade by a greatly increased
need for highway facilities, due to
the fact that the rise of consumer
incomes will permit widespread use
of automobiles. The development of
urban concentration in conjunction
with industrialization calls for mu-
nicipal programs involving large pu-
blic investment. Increased need for
skilled labor places higher demands
upon education and the need for

human investment”.
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8 "And although suburban roads,
city streets, and many communica-
tion facilities are used as social con-
sumption (because the work force
require these facilities), transporta-
tion outlays to a large degree are
intended to serve private capital”
(O’CONNOR, 1973, péx. 105).

9 “Rejecting public transportation
and toll highways (although not user
taxation in the form of the gas tax),
the state has'socialized intercity high-
way systems paid for by the taxpayer
-not without great encouragement
from the rubber, petroleum, and
auto industries’” (O'CONNOR,
1973, péx. 106).
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Por mor do carécter social do capital publico, case todo o gasto
do Estado é parcialmente investimento social, parcialmente con-
sumo social e parcialmente gasto social. Sen embargo, sempre
hai un conxunto preponderante de forzas sociais (sociedades
e grupos industriais, asociaciéns mercantis, sindicatos, partidos
politicos, etc.) que determinan a clase, o tamaiio e a localiza-
cién das particulares actividades e instalacions publicas. Os gas-
tos en transporte tefien claramente un caracter mixto. Sen em-
bargo, nos Estados Unidos un conxunto de forzas —o “complexo
do autom6bil” ou o “lobby das autoestradas”~ determina con-
siderablemente a natureza xeral do sistema de transporte8. Ser-
vicios de transporte e entrega de mercadorias de curto e longo
traxecto e de mensaxeria, por estrada, ferrocarril, aéreos, fluviais
e unha grande parte de viaxes persoais non regulares, en avion,
en coche ou noutros medios son indispensables para a pro-
duccién e distribucion dos bens por calquera empresa en cal-
quera rama. Por estas razons, os gastos en transporte explicanse
baixo a ribrica xeral de investimento social. Pola simple medida
do volume total, os desembolsos en transporte (particularmente
en autoestradas) son os investimentos en capital fisico madis im-
portantes. Ata hai pouco, a politica de construccién de autoes-
tradas excluia modos de transporte concorrentes, especialmente
servicios de transporte urbano e ferrocarris interurbanos rapi-
dos, principalmente a causa de que os proxectos de autoestra-
das lles servian mellor 6s intereses do capital privado. E am-
plamente reconecido que o crecemento econémico nas décadas
recentes foi encabezado pola produccién de automébiles e in-
dustrias relacionadas, actividades de descentralizacién indus-
trial e comercial, construccion de residencias nos alfoces, e unha
vasta extensién de instalacidns recreativas, todo o cal require un
inmenso complexo de autoestradas, nacionais e rexionais, es-
tradas de acceso, pontes e tineles, e instalaciéns subsidiarias.
En contra da aparencia, o transporte privado por estrada pode
supoiier unha maior socializacién dos custos do transporte in-
terurbano (se non hai peaxe e se o imposto sobre a gasolina é
baixo) c6 transporte publico?.

5. O gasto piiblico e a natureza politica dos bens
e servicios

Este tiltimo é un caso moi claro, pero en xeral, case inevita-
blemente, o gasto ptiblico (e non s6 o ingreso) comporta efec-
tos mdis ou menos deliberados de redistribucién de rendas.



Politicamente non tédolos bens e servicios publicos son iguais,
incluso cando comparten a mesma natureza econdmica. A defensa
nacional é un moi bo exemplo de ben colectivo, pero a sia co-
bertura publica, ou quizais mellor, as modalidades dela non son
alleas a determinaciéns politicas particulares!0. Por deplorable que
poida resultar, as necesidades de gasto militar son mdis cons-
trictivas que algunhas outras necesidades ptiblicas. Por pofier un
exemplo moi expresivo desta percepcién xeneralizada, Caspar
Weinberger, secretario de Defensa dos Estados Unidos amoesta-
ba os congresistas do seu pais comprometidos na elaboracién
do orzamento: “you're making a terrible mistake if you try to adjust
your defense budget to food stamps, harbor dredgings and highways. It’s
the threat that makes the budget” (cito por Ostrom e Marra 1986,
819-820). (Naturalmente, € alleo 6 noso tema se o gasto militar
é espontdneo ou reactivo, se os responsables politicos cren de
verdade nunha ameaza exterior ou se a simulan, etc.)

En tédolos paises os gastos de defensa nacional acadaron
contemporaneamente cifras importantes, e nalgtns tefien un
enorme peso relativo. Na bibliografia sobre gastos de defensa e
logros econémicos nos paises industrializados predomina a opi-
nién de que niveis reducidos de gasto militar, ora promoven di-
rectamente o crecemento, ora estimulan o investimento, que a
stia vez promove o crecemento (Rasler e Thompson 1988 e Mintz
e Huang 1990). Haberia, polo tanto, unha relacién negativa en-
tre gastos militares e investimento. “Others similarly find that hig-
her military spending has stifled investment while lower levels of
military spending have encouraged investment” (Mintz e Huang,
1990, pax. 1283). Kennedy (1983, pax. 98) mantén esta corre-
lacién negativa para os paises madis ricos, mentres que a situa-
cién é ambigua para os paises en desenvolvemento. Rasler e
Thompson 1988 ofrecen una explicacién desta relaciéon.

“Private and (nonmilitary) public consumption account for more
than half of the total output of the economy and are highly resistant to
reductions. Accordingly, military spending and investment compete for
the non-consumption portion of the total productive capacity of the
economy. Increased levels of military spending crowd out investment,
while reduced levels promote investment. Moreover, nonpersonnel mi-
litary expenditures and investment demands are directed at roughly
the same industries. Increased military demand may therefore cause supply
bottlenecks that squeeze investment. Increased levels of defense spen-
ding may also entail higher taxes or government borrowing in the ca-
pital markets, funds that might have otherwise gone to investment,
while reduced levels of military spending may lead to lower taxes or less
government borrowing (...) Since military spending is hyphotesized to

10 Como vimos, a necesidade
de financia-los exercicios reais
estd na base dos sistemas impo-
sitivos nacionais. Naturalmente,
a guerra non ten hoxe a mesma
funcionalidade econémica que
naqueles tempos, nos que pri-
mariamente era un medio de
acumulacién de riqueza: “la gue-
rra era, posiblemente, el modo mds
racional y mds rdpido de que dis-
ponia cualquier clase dominante en
el feudalismo para expandir la ex-
traccion de excedente”, (ANDER-
SON, 1979, pax. 26).
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have a negative impact on investment, it is expected that it will also ha-
ve a negative, indirect impact on growth (..). Conversely, cuts in mi-
litary spending may stimulate investment, which in turn may have a
positive impact on growth”, (Mintz e Huang 1990, pax. 1.284).
Kennedy 1988 sublifia que o crecemento econémico nos Estados
Unidos padece as consecuencias da énfase imperialista e o con-
seguinte aumento do gasto militar. As investigaciéns empiricas
sobre o gasto de defensa e o crecemento econémico mostraron
que a relacion entre ambos é complexa: mentres alglins estu-
diosos encontran que os gastos militares tefien un impacto amor-
tiguador do crecemento, outros foron incapaces de atopar
ningunha proba dunha diminucién do crecemento por causa
deles, mentres que outros, finalmente, sostefien unha correla-
cién positiva, por exemplo, a partir das innovacions tecnoléxicas
e as stas derivacions. Rasler e Thompson 1988 encontran unha
discordancia particularmente importante nos Estados Unidos
da posguerra. Mintz e Huang (1990) mantefien a hipétese de
que na medida en que niveis reducidos de gasto militar alentan
o investimento, promoven indirectamente o crecemento eco-
némico.

En cambio, a educacién é un “private consumption good which
can be parcelled put among different individuals”, (Samuelson 1954,
pax. 387). Sen embargo, na contemporaneidade é dificil non
encontrar algtin grao de oferta publica de educacién, e algu-
nhas veces a exclusividade da prestacién publica. E obvio que
neste caso as razéns non tefien nada que ver coa natureza do
ben. Case sempre concorreron dous tipos de razéns, en com-
binacién desigual segundo os tempos e lugares. Unha de tipo
ideoléxico, en defensa do sistema politico estatal, isto € do ase-
guramento da adhesion 6 mesmo por parte dos individuos, con
prioridade a pretensions alternativas doutros sistemas, polo xe-
ral das igrexas (e moi caracterizadamente da Igrexa catélica).
Outra de integracion social, xa equipando dun minimo de edu-
cacién a xeneralidade dos individuos, que unha oferta privada
dificilmente poderia asegurar, xa de promocién social e de cir-
culacién de elites. Asi Margolis (1955, pax. 348) afirma que a
oferta de educacién piiblica é un reflexo do poder politico das
clases desposuidas.

Ainda que esta afirmacién encerra seguramente un ntcleo
de verdade, a stia formulacién é demasiado perentoria. A xe-
neralizacién dun minimo de educacién ainda que aproveitase
6s individuos das clases desposuidas non sempre reflectiu po-
der politico destas clases (se, como parece razoable, a expresion
poder politico quere dicir algo distinto a ser destinatario dunha



politica publica beneficiosa). Por outra parte, esta xeneraliza-
cion serviu tamén intereses das clases posuidoras e/ou intereses
do conxunto da comunidade, como a elevacién da productivi-
dade; e tamén da “produccién simbélica” de identidade na-
cional. Parecida ambigiiidade, fronte ds comprensiéns marxis-
tas ou de influencia marxista, ten a funcién “igualatoria” da
educacién priblica. Deixando na marxe preocupacions ideolo-
xicas, a educacién ptiblica asegura mellor ca privada a circulacién
das elites, pero féra deste aspecto a stia eficacia de igualacién so-
cial parece ser moito mais modesta do que se adoita crer.

6. A renuncia a estatalizacion de procesos
de produccién

Cada vez ten menos creto a nacionalizacién ou estataliza-
cién de procesos econdmicos de produccién ou de distribucién
de bens materiais, particularmente dos primeiros, circunstancia
d que tampouco é alleo o contexto cada vez mais estendido de
relacions econdmicas, e as presions politicas que del derivan.
Un exemplo destacado do fracaso das férmulas nacionaliza-
doras, malia a ampla e profunda tradicién estatalista do paifs,
atépase nas experiencias francesas de 1982. Por outra parte, o
fracaso das economias colectivizadas ptixose de manifesto es-
trepitosamente coa caida dos sistemas politicos soviético e eu-
ropeo-orientais daquela influencia. En “Occidente”, impulsa-
dos polas necesidades orzamentarias que provocan os déficits
ptiblicos e pola resistencia 6 aumento dos impostos, desenvol-
véronse privatizacions de empresas e de servicios piblicos na
maioria dos paises e nos sectores e actividades madis variados.

O concurso destes feitos durante a década dos oitenta asi
como un amplo acordo sobre as metas econémicas fundamen-
tais (consideracién prioritaria da estabilidade econémica e fi-
nanceira, procura da recuperacién do aforro e do investimento,
procura da elevacién da productividade tanto no sector privado
como no ptiblico), inducidas, polo menos parcialmente, polo
aumento da competencia domeéstica e internacional, contribui-
ron a centra-la atenciéon dun modo especial na importancia do
gasto publico. A partir de aqui fixose patente a necesidade de
instrumentar un control do gasto que permita alcanzar aqueles
fins sen dana-las esixencias dos estados de benestar. Tratase, pois,
de mellora-la eficiencia do sector econémico piiblico, afron-
tando a contencién do gasto publico e descubrindo novas fér-
mulas de actuacién gue permitan o mantemento do sistema.
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Sen embargo, os métodos tradicionais de control externo do
sector puiblico son pouco eficaces respecto dos puntos cardinais
das politicas de gasto piblico. Por isto se postularon novas for-
mas de control con dnimo de reduci-la sobreexpansion orza-
mentaria, a ausencia de toda nocién de limites fiscais e en xeral
as implicaciéns negativas dunha permanente crise fiscal, ma-
nifestada nun déficit publico non menos permanente.

7. A demanda de gasto publico

Para Margolis (1955, pax. 348), o orzamento, que decide o
volume e a distribucién do gasto ptblico, distaria de ser un sim-
ple “tratado entre grupos sociais en contenda”: “it is more likely
that there is a structure of existential social values, differentiated ac-
cording to range, levels of legitimation, logical connectedness, and
so forth, which are the bases of alternative public activities”. Pero pa-
rece mais realista admitir que as demandas de gasto publico di-
firen notablemente segundo os grupos cidadans, sexa a sia de-
terminacién ideoldxica ou doutra natureza.

Inglehart e os escritores que asumen as siias posicions afir-
man, méis ou menos explicitamente, e mdis ou menos directa-
mente, que “a sia” cultura “posmaterialista” implicaria incli-
naciéns de restricciéon da demanda de gasto publico, xa sexan
directas, xa indirectas, como consecuencia de posiciéns favora-
bles 4 restriccién da presién fiscal. Seguindo a Newton, pero de
modo mais trivial, no mellor dos mundos posibles todo pasa
do mellor modo posible: os responsables politicos atafegados
polo volume do gasto e do déficit publicos (e incluso o cidaddn
de “a pé¢”, impresionado pola porcentaxe de débeda publica que
lle “corresponde”), non se tefien por qué preocupar: 0s posma-
terialistas de Inglehart maldin do gasto publico. Desde logo, o
elevado nivel alcanzado pola presién fiscal actualmente susci-
tou, desde hai tempo, movementos de “resistencia fiscal” es-
pecifica ou, 6 auspiciar plataformas politicas na marxe dos par-
tidos “normais”, singularizadas por programas “anti-impostos”
que 4s veces encontraron un notable apoio, pero sempre efé-
mero, entre as clases medias industriais e comerciais.

A carencia de éxito destas tentativas parece evoca-la exis-
tencia dunha especie de “lei de ferro” do crecemento do gasto
publico, por parafrasear a Michels (e a stia “lei de ferro” da oli-
garquia). Holcombe 1978 chegou 4 conclusion de que, supos-
tos tres grupos de demandantes de gasto ptiblico, alto, medio e
baixo, e dous partidos, con oferta alta e baixa de gasto publico,



respectivamente, o partido con oferta alta ineludiblemente ga-
naria as elecciéns, conclusion non precisamente optimista, se
se supon que a teoria formal da eleccién publica ten algunha
correlacién empirica.

Pola mina parte, nun traballo anterior incluia o postulado
de que o conxunto de orientaciéns e disposiciéns que consti-
tien a cultura politica, entre outras cousas, determina as actitu-
des dos cidaddns cara 4 Administracién. Partindo da diferen-
ciaci6n de Wildavsky de catro tipos de cultura politica: fatalista,
colectivista, individualista e igualitaria, non parece aventurado
presumir diferentes posiciéns de demanda gasto publico, (Vilas
Nogueira 1994). Con todo, convén reparar que, ainda que en
democracia o nivel e as modalidades do gasto ptiblico sexan fun-
cién das preferencias cidadans, ou das preferencias da maioria,
a través da stia eleccion entre os diversos programas electorais
de partido, como recollemos, 6 comezo de Budge e Hofferbert
1990, este postulado tedrico encontra limitacions empiricas. A
madis obvia deriva do eventual incumprimento polo partido “eli-
xido” do seu programa electoral, suposto que é madis probable
en situacions de réxime parlamentario con sistemna multipartidista,
como ilustra a presente situacion espanola. Outra deriva das
eventuais limitacions da racionalidade dos actores politicos in-
dividuais, por motivos afectivos ou por outros “non-racionais”
calquera, que poden inducir demandas de gasto ptiblico incon-
sistentes desde o punto de vista da I6xica. Un exemplo disto é o
feito, constatado empiricamente, de que os contribuintes adoi-
tan rexeitar mais a supresién dun beneficio a un colectivo redu-
cido, 6 que sen embargo son alleos, que un incremento xenera-
lizado da presion fiscal, que sen embargo lles afecta. Desta
maneira, a popularidade das politicas distributivas e redistribu-
tivas parece que establece unha correlacién positivamente co
particularismo e negativamente coa sua universalidade,
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