Por qué se ha ido perdiendo control
sobre los gobiernos

James M. Buchanan, uno de los cconomistas gue mayor influencia
ha efercide durante los oltimos afos en la teoria de formulacién de politica
pirblica en Estidos Unidos, fuae galardonado en ociubre con of Premio No-
bel de Economia, En of articulo que publicanios a continuacion, Buchanan
explica como la democracia represemtativa v la burocracia gubernamental
han distorsionade la politica econdmica, creando, de paso, una crisis cons-
titucional en las democracias industrializadas, 5i bien ef ensayo data de 1979,
sus lineamientos son de la mayor actualidad. Mds ain, en los anos transcu-
rridos desde entonces, las tearias del Nobel norieamericano se han ido afian-
zando cada vez mds cn los circnlos de toma de decisiones, no solo en Esta-
dos Unidos sino en diversos otros paises.,
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AL FASAR DE 1A DEMOCKACTA DIRECT A de asamblea a la democracia re-
presentativa, debemos contemplar la posible divergencia entre los intereses
del representante o del agente elegido o designado para actuar en nombre
del grupo, v los intereses de los miembros del grupo como tales.

Es en este punto en donde la competencia electoral, coma institucion,
desempena un papel gue guarda algunas similitudes con ¢l rol asumido por
la competencia de mercado en 1a economia. Las personas o los partidos que
pretenden representar los inlereses de los votantes compiten por la aproba-
cion o ¢l favor de manera semejante a los vendedores de productos en mer-
cados de competencia imperfecta, quienes compiten por servicios y biencs
privados, Pero la politica difiere categdricamente de los mercados en gue,
en la competencia politica, existen series mutuamente excluventes de gana-
dores v perdedores. Solo un candidato o un partido ganan: todos los demds
pierden. Solo un partido es el partido de gabierno. El sentimicnto de desilu-
s10n que experimenta un votante coando su candidaro o su partido prerden,
no s¢ da de forma semejante en ¢l mercado de intercambio.

En ¢l mejor de los casos, la competencia electoral impone a quienes
obtuvieron ¢l triunfo limites al ejercicio del poder discrecional. Las perspec-
tivas re-electorales tienden a mantener los intereses personales de los politi-
cos a distancia razonable de los del votante medio, pero no hay nada gue
canalice los resultados hacia las necesidades de los demiis grupos de votantes,

Aun si ignoramos las posibles divergencias entre los intereses de los
representantes legislativos, seguimos sin un modelo efectivo de gobierno por-
gue no hemos tenido en cuenta ¢l comportamiento de aquellas personas que
realmente siministran los bicnes v servicios provistos a través de los auspi-
cios gubernamentales. Los votantes eligen a los miembros de las legislaturas
o parlamentos. Los miembros de las legislaturas, a través de coaliciones o
de los partidos, eligen entre varias alternativas u opciones de politicas a se-
guir. Pero la implementacion de Tas politicas, ¢l proceso real de gobicrno,
queda cn manos de personas que ocupan cargos on la burocracia, ;Como
SCComportan estas personas? JComo se reconcilian los conflictos entre sus
intereses personales v aquellos de los vorantes?

Algunos adelantos recientes en la teoria de eleccion de politica pi-
blica han puesto de manifiesto los limites del control legislativo sobre los
poderes discrecionales de la burocracia. El gobierno moderno es complejo
v multifacético, tanto que a las legislaturas les resultaria imposible tomar
mas de una pequena fraccidn de las decisiones genuinas sobre politicas, A
los burédcratas hay que otorgarles poder discrecional sobre amplios sectores
de decisién. Mds ain, la burocracia puede manipular la agenda de accion
legislativa con el fin de asegurar resultados gue favorezean sus propios inte-
reses. La burocracia puede contraponer unos a otros los intereses de los elec-
tores, asegurando gue los presupuestos aumenten muy por encima de los li-
miles verosimiles de eficiencia.

Cada ver mas, los tedricos de las opeiones en politica publica han co-
menzado a modelar a los gobiernos en términos de monopolio en lugar de
competencin. A los gobiernos se les mira como a explotadores de los ciuda-
danos, en lugar de considerarlos medios a través de los cuales cstos altimos
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se aseguran bienes v servicios que pueden suministrarse mejor de manera
conjunta o ¢olectiva. Tanto ¢l andlisis moderno camo el registro empirico
sugicren que, ciertamente, s¢ ha ido perdiendo ¢l control sobre los gobiernos,

Los muliiples avances en la teoria de eleccion de politica publica han
contribuide a modificar la forma en que el hombre moderno considera al
gobicrno v al proceso politico. El romance se acabd, ¥ posiblemente nunca
resucitard. El paraiso socialista se perdié. Los politicos v los burdcratas son
vIstOs como personas corrientes v 'la politica™ se tiene como una serie de
arreglos, un juego si se quiere, en donde muchos jugadores con objetivos
dispares interactiian para penerar unos resultados que pueden no ser inter-
namente consistentes o eficientes.

Anteriormente sefalé gue la falacia del pensamiento politico de los
siglos XIX v XX vacia en una fe implicita en que las solas resiricciones elec-
torales bastarfan para contener el Leviatan subyacente en los gobiernos, La
experiencia de las naciones occidentales a partir de la Segunda Guerra Mun-
dial ha puesto en evidencia dicha falacia. ¥ ahora estamos buscando impo-
ner nuevamente limites constitucionales al gobierno, adicionales a aquellos
impuestos mediante restricciones electorales democraticas. Por o menos es
lo que estamos procurando hacer en Estados Unidos. Fuera de algunos es-
fuerzos minimos, no estoy seguro de gue exista una tendencia comparable
en Europa. Me parece bastante dudoso gue este objetivo pueda alcanzarse
exitosamente. Una vez obtenido el control sobre parte del ingreso nacional
gue nunca se hubleran imaginado, ni sigquiera ¢n las mas optimistas predic-
ciones socialistas democriticas de los primeros tiempos, las burocracias gu-
bernamentales modernas no abandonaran sus posiciones relativas en la so-
ciedad sin antes luchar.

Sin embargo, el esfuerzo se estd haciendo y se realizara. En Estados
Unidos, 1978 marca el ato de la Proposicion 13, cuando los votantes de Ca-
liformia revocaron, por un margen de dos a uno, ¢l crecimiento del gasto
y de los impuestos gubernamentales. Este evento envid ondas de conmocion
politica a través del mundo occidental. Actualmente {1979), en Estados Uni-
dos hay multiples propuestas para limitar la expansion de los poderes gu-
bernamentales.

He indicado que los avances en la teoria de eleccion de politica pi-
blica pueden haber contribuido en algin grado pequefio a generar este cam-
bio de actitudes frente a las burocracias, los politicos v el gobierno. Pero
atn subsiste un interrogante sobre cudl puede ser la contribucion de dicha
teoria respecto de la desconfianza creciente frente a las instituciones politi-
cas tradicionales. Es aqui en donde la teoria econdmica de las constitucio-
nes se convierte, en términos relativos, en el area de énfasis mas imporiante.
Las sociedades occidentales tienen ante si una tarea de reconstriuccion; es
necesario reexaminar v reconstruir las instituciones politicas basicas de ma-
nera que se pueda mantener tanto a los gobiernos como a los ciudadanos
dentro de los limites de la tolerancia.

Pero nos estamos aproximando a un periodo en el cual el diagnostico
eritico no basta, La sola critica puede generar el caos, ya sea bajo la forma
de una ruptura gradual o un rompimiento violento. La reforma reconstruc-

I TRIMESTRE 1986

Instituto de Ciencia Politica — www.icpcolombia .org



tiva de nuestras msiitucienes puede lograrse sin revoluciones, sean éstas de
izquicrda o de derecha, pero este camino hacia ¢l fuluro requicre gue el pi-
blico comprenda los limites del cambio tanto como su valor, El fanatismo
es la cavsa de los movimientos contra la politica, el gobierno v las institucio-
nes, los cuales pueden derivar hacia el terror anarquista, Ia selva contra la
cual nos advirtitd Hobbes, Debemos, ciertamente, mantener en mente el **mi-
lagre' del orden social a medida gue buscamos formas y medios para refor-
mar acciones que parccen haberse salido de sus limites originales. La teoria
de eleccion de politica publica ofrece un escenario que nos permite discutir
FECONSITUCCIONys genuinis en nuestras constituciones que pueden lograrse sin
mavores costos sociales,
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