
La teoria de I'elecci6 col•lectiva i la intervenci6 publica

Jordi Bacaria i Colom

Possiblernent els que no son economistes pensen que les intervencions publiques
sempre es deriven de la Teoria Economica. Nomes s'explica que s'atribueixi als
economistes tanta incapacitat per resoldre cis problemes, si els que no ho son pensen
que la Teoria Economica to capacitat per resoldre'ls. Alguns economistes, d'antuvi
s'han esforcat en posar de relleu que no sempre hi ha Iligams entre la Teoria i la
praxis de la politica economica. Clair Wilcox (1960) per exemple, mostra que la
influencia real de la Teoria Economica sobre la politica publica, es mes aviat escassa.

Per si no fos suficient aquesta feble influencia de la Teoria sobre la politica,
algunes vegades es parteix de teories poc exactes per justificar la intervencio. La
teoria del monopoli natural, que serveix de pretexte per justificar la regulacio dels
serveis publics, n'es un cas. Harold Demsetz (1968), ja va advertir al respecte que,
"no disposern d'una teoria que, a partir del grau de concentracio observable en un
mercat especific ens permeti deduir si el preu i ]a produccio son competitius o no", tot
insistint a la vegada en que la teoria economica no ofereix cap justificacio teorica per
aquest tipus de regulacio. Aixi doncs, per Dernsetz, ames de les condicions
necessaries, es a dir, I'existencia de concentracio, caldrien les condicions suficient~
d'absencia de competencia. Amb les primeres sol no n'hi ha prou per determinar
1'existencia de monopoli natural, i en consequencia ]a prescripcio de regulacio no
estaria suficientment avalada.

Malgrat aixo, els interventors o reguladors, son constants en la recerca de la
perfeccio, tot i que molter vegades es millor acceptar la imperfeccio com a tal.
L'exemple mes clar d'aquesta vocacio intervencionista, es ]'argument dels fracassos
del mercat per proposar i justificar la regulacio, com si aquesta fos automaticament
millor. Pero de vegades un mercat imperfecte pot esser millor solucio que una
regulacio imperfecta. Charles Wolf Jr. (1979) en una reconeguda aportacio, ens posa
en sobreavis que els fracassos del mercat son una condicio necessaria pero no
suficient per les intervencions en politica publica. Una seriosa advertencia que hauria
d'esperonar I'analisi de les intervencions en un doble sentit, demostrar primer
1'existencia del fracas del mercat i demostrar despres que I'alternativa interventora es
millor. Dit d'una altra manera, per justificar les intervencions i regulacions
publiques, caldria demostrar que es satisfan tant les condicions necessaries com les
suficients. No anar per aquest cami seria, com alguns estudiosos de I'eleccio
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col lectiva han expressat ironicament, donar el premi de la millor cantant a la segona
participant, tot just havent escoltat a la primera.

Malgrat el pessimisme destil-lat en les primeres linies, d'aquesta comunicacio
pretenc explicar com la Teoria de I'Eleccio Collectiva (Public Choice) pot servir per
dissenyar normes d'accid col-lectiva alternatives, que permetin arribar a resultats
socialment millors. En definitive, com la Teoria Econdmica pot servir de hase per la
politica publica.

Aportacions panoramiques sobre la Teoria de I'Fleccio Collectiva com les de
Dennis C. Mueller (1979), que ha estat publicada aquest any 1984 en Ilengua
castellana, es una mostra de la importancia que aquesta ja to entre nosaltres. Per altra
banda aquesta excellent obra m'excusa de fer presentacions excessives. malgrat que
he de fer una sintesi d'alguns aspectes de la Teoria de I'Eleccio Col-lectiva que son
rellevants per la intervencio publica i necessaris peI present discurs.

L'eleccio col•lectiva es detineix com 1'estudi economic del pmccs d'adopcio de
decisions en un context alie al mercat. El que es fa inicialment en la teoria de 1'elecci6
col•lectiva es aplicar la teoria econdmica a la ciencia politica, aquest enfocament es el
que propiament s'anomena de l'e/ecciri.social (social choice), que neix com una teoria
positiva de la politica. Pero rapidament es va mes enlla, i els estris tradicionals de la
Ciencia Economica -la microeconomia-, que serveixen per estudiar els resultats dels
comportaments individuals en el si de la institucio del mercat, s'apliquen a una
munio de situacions, en un moviment que ja ha estat qualificat d'i,nperiali.tinrc de
/'econonria, per Kenneth Boulding ( 1969), per aquest intent de 1'economia de tractar
totes les altres ciencies socials.

Com que la nostra pretensio aci nomes es relacionar la teoria econdmica de
I'eleccio publica amb la intervencio publica, apuntarem alguns dels ambits d'estudi
que son d'interes. Aquesta no es una classificacio tancada ja que les connexions
instrumentals i conceptuals entre els diferents ambits son molt estretes. L'unic que
fem es apuntar algunes linies d'investigacid que els economistes de 1'elecci6 col•lectiva
en els darrers anys han encetat. Els set ambits son el seguents:

1.
2.
3.
4.
5.
6.
7.

Teoria de la Democracia
Teoria de la Burocracia
Teoria dels grups de pressio
Teoria dell fracassos del metamercat
Teoria de la Societat buscadora de rendes
Teoria dell drets de propietat
'teoria contractaria

La caracteristica coma d'aquestes teories es el tractament de I'accio col-lectiva
amb els mateixos postulats basics que la teoria economica, es a dir, el de I'home com
a maximitzador de la seva utilitat. ,Aixo vol dir que el comportament economic
individual es sinonim de racional. Cal destacar aquest individualisme metodoldgic,
perque alguns models alternatius de comportament collectiu, entre ells el marxista, es
fonamenten en la maximitzacid de I'utilitat col-lectiva.

El punt clau de la teoria de 1'elecci6 col-lectiva es el seguent. El que diferencia el
comportament individual en el sector privat i en el sector public, no son els ohjectius
individuals (o funcio de preferencies), sing les regles del mercat i de la politica. La
consequencia es que. amb institucions diferents (es a dir, amb restriccions diferents),
en sortiran comportaments diferents i resultats diferents. Les restriccions o
institucions, doncs. surten com una questio a estudiar en els set ambits descrits. Es
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tracta d'estudiar i preveure resultats amb institucions alternatives i oferir criteris per

la seleccio de les millors institucions que no portin al fracas collectiu.
La teoria de l'eleccio publica ofereix doncs, la possibilitat d'una teoria positiva del

sector public. Es a dir, d'una teoria, de la intervencio publica, de la despesa publica,
de la regulacio, etc. La manca d'una teoria positiva de la politica publica ha estat la

causa del fracas de moltes de les politiques que s'han portat a terme. Certament molts

economistes opinen que el fracas no ha estat tan gran o be que la politica publica ja
disposa d'una teoria positiva. En la primera questio no hi entrare, pero no puc deixar

de referir-me a la segona encara que sigui breument, doncs la teoria normativa no pot

recomanar politiques, si darrera no hi ha una teoria del comportament huma i avalua

les consequencies d'aquest sota determinades institucions. El let que es disposi, per
exemple, d'una teoria de la hisenda, amb una analisi d'incidencia impositiva de
tradicio marshalliana-pigouviana, no significa que a partir d'aquesta poguem derivar
quines seran les consequencies dell impostor donat el comportament dels
contribuents-votants. Una politica a nivell local altament distributiva pot portar als
ciutadans de renda elevada a votar amb els peus, per utilitzar una felic expressio de
Tiebout (1956) aplicada a la incidencia fiscal. Aquesta teoria positiva tradicional
presenta dos punts febles, un es la ignorancia del proces de presa de decisions
collectives i I'altra la manca del tractament del pressupost pel costat de la despesa
publica. En la vessant de la despesa publica doncs, el panorama de la teoria "positiva"
tradicional es desolador. Malgrat els esforcos no s'ha pogut precisar quin es el millor

nivell de despesa o de deficit, tot i que es mante un permanent debat entre els mes
aferrissats partidaris de I'expansio pressupostaria i els que ho son menys. E:n canvi la
teoria de l'eleccio col-lectiva, no intenta determinar la dimensio optima d'un
pressupost al marge d'una analisi de les institucions que el determinen i estudia com
aquestes l'influeixen tant pel costat de I'oferta com de la demanda, havent-hi avui

importants contribucions, ja sigui sobre la justificacio democratica del pressupost
equilibrat, ja sigui sobre el subministre de determinate bens i serveis que son objecte
d'assignacio pressupostaria.

Des de el punt de vista de la teoria de I'eleccio collectiva, la manca d'una teoria
positiva del sector public es en gran mesura per la manca d'un supost correcte sobre

el comportament huma. 0 dit d'una altra manera, del tractament diferent que se Ii

dona al comportament individual quan es tracta de 1'esfera privada o de l'esfera

publica. Alguns economistes es sorprenen quan hom investiga I'esfera privada a

partir del supost que l'individu maximitza el seu benestar, o almenys que pren

decisions intentant maximitzar el seu benestar a partir d'una funcio d'utilitat

perfectament definida. En canvi estan menys disposals a sorprendre's que un politic o

un burocrata maximitzi el benestar collectiu a partir d'una funcio de benestar social

(qualsevol coca que sigui).
El que fa en aquest sentit la teoria de 1'elecci6 col•lectiva e's recuperar la critica de

Wicksell (1 896) al supost que els economistes es comporten com si fossin assessors

omniscents d'un dictador benevolent que vol maximitzar el benestar social. Per aixo

introdueix el comportament individual en els processor de decisio collectiu,

endogenitzant el comportament de politics i burocrates que sempre havia estat

considerat com exogen. En definitiva, el que un politic o un burocrata prenguin

decisions que afecten al collectiu, no vol dir que no estiguin motivats pels seus

interessos privats. Altrament el comportarnent dual ha estat qualificat d'esquizofre-

nic, perque significa que el politico el burocrata estan passant continuament d'una

funcio d'utilitat individual en les seves decisions individuals, a una funcio d'utilitat

collectiva quan prenen decisions collectives.
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Curiosament en I'enfocament tradicional les decisions preses pels politics i
burocrates, ho estan sempre en funcio de l'interes public o col•lectiu, que per altra

banda s'interpreta com sinonim d'altruista. Vull insistir en aquest aspecte perque

penso que hauria de ser un motiu de sospita, el fet que les administracions del mes

divers signe politic, o nivell institucional, local, federal i estatal, de caire democratic o

autocratic es refereixen sempre a l'interes public a I'hora de maximitzar el benestar
social. Quanmenys, I'economista teoric hauria de plantejar-se sistematicament la
validesa d'aquesta funcio d'utilitat social que tothom esgrimeix, aixi coin dcls
arguments que la composen. Una de les respostes a aquesta objeccio es hen

coneguda, en un sistema democratic aquesta Funcio de Benestar Social esta

determinada per les eleccions individuals de les diferents plataformes politiques.

Acceptern-ho de moment aixi sense discutir el mecanisme d'eleccio. En aquest cas

s'esta dient que els voltants individuals decideixen i configuren amb el seu vot una

funcio d'utilitat social que els politics voldran maximitzar amb I'ajut de I'economista,
es a dir, que ('interes public esta determinat en ultima instancia pels electors

individuals. L'interes public aixi conformat es un be col•Iectiu del que se'n gaudiran
tots els votants (per les minories perdedores s'hauria de considerar un mal col-lectiu).

La pregunta que ens sobta d'immediat, es: els votants individuals quan voten la
funcio d'utilitat social, estan fent-ho pel seu interes privat o per l'interes public'' Si la
resposta es per ('interes privat, haurem de reflexionar quan menys rota quires
condicions i restriccions les maximitzacions de l'interes privat poden donar com a
resultat un maxim col-lectiu. EI dilema del presoner es un exemple senzill i rellevant,
que de la maximitzacio dels interessos privats no sempre en resulta un maxim
col•lectiu.

Si la resposta es, que els votants voten per l'interes public, no deixa d'esser
sorprenent. L.'esquizofrenia deu ser aguda, doncs el votant es comporta de manera
egoista en les seves decisions en el mercat cercant l'interes privat i en canvi es
altruista en les decisions electorals, cercant la plataforma o el politic que sigui millor
pel col•lectiu. Es pot objectar, que no existeix I'esquizofrenia i que I'individu tolera
perfectament aquest comportament. Llavors quan vota ho fa per l'interes col•Iectiu
M. En aquest cas, si la funcio d'utilitat social es deriva de les decisions individuals
sobre l'interes col•lectiu, hem de convenir que les idees que sobre l'interes col•lectiu
tenen els individus son diferents, per tant no caldrien plataformes politiques diferents.
AixO ens retorna a la primera resposta, ja que el concepte individual de l interes
public, es senzillament per naturalesa un argument d'una funcio d'utilitat privada i en
consequencia el votant Lambe persegueix el seu interes privat al votar per ('interes
col-lectiu. Anem a raure per tant, una altra vegada a la reflexio dc sota quires
condicions les maximitzacions de l'interes privat poden resultar un maxim col•Iectiu.

Preguntar-se si la votacio individual es fa en funcio de ('interes privat o puhlic,
com pot veure's no to massa sentit i nomes ho he fet per destacar una paradoxa, el
politic o el burocrata son individus que voten d'acord amb el seu interes privat, adhuc
quan persegueixen un interes col-lectiu. Diria mes encara, sortn.sa,ncirl persegueixen
('interes privat, ja que aquesta es una condicio necessaria, malgrat no sufficient per
assolir ('interes col-lectiu. "Si tenim pa cada dia, no es a causa de la benevolencia del
forner, sing a causa del seu propi interes", va apuntar Adam Smith. ,,Per que ha
d'esser diferent un politic o un burocrata d'un forner en el seu comportament? En
qualsevol cas, la condicio suficient per assolir ('interes col•lectiu, es com en I'exemple

(I) Les campanyes contra I'abstencio podrien tenir un fonament d'aquest tipus, malgrat tot penso que el
que es fa es introduir un argument de tipus col-lectiu en la funcio d'utilitat personal.
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de Smith, la instiluciu, es a dir, la institucio on Ies interaccions dels comportaments i

decisions individuals esdevenen resultats col-lectius. Amb una salvetat important, la

institucio en A. Smith es el mercat, on l'individu elegeix per si mateix i pot preveure

el resultat de 1'elecci6 de la que se'n gaudira plenament. En canvi en una institucio

politica, el resultat dependra en gran mesura del mecanisme d'eleccio, pero amb tota
seguretat del resultat imprevisible de I'eleccio se'n gaudira la col-lectivitat.

El problema rellevant es doncs el que hem deixat abans, el mecanisme d'eleccio.
Es a dir, pot determinar-se una funcio d'utilitat social a partir de les funcions d'utilitat
individuals", es suficient una democracia representativa per justificar sempre la
maximitzacio de l'interes public en totes les decisions politiques? Certament, les
teories de 1'elecci6 social i l'eleccio col•lectiva son inevitables com a fonament analitic
de la presa de decisions. Les aportacions de Arrow (1951, 1963) sohre la
impossibilitat de construir una funcio de benestar social, la de Black (1958) sobre la
possibilitat que la regla de la majoria doni Iloc a cicles i per tant a desequilibris, les
que seguirien de Downs (1957) sobre el comportament microeconomic dell partits
politics, les de Buchanan i Tullock (1962) amb la teoria de l'eleccio col-lectiva a partir
de les regles de presa de decisions i processos de votacio, i les de Tullock ( 1965) i
Niskanen (1971) sobre la teoria de la burocracia, son aportacions lonamentals
(recollides pels punts I i 2 dels ambits apuntats) de la teoria positiva de l'eleccio
collectiva. Malgrat tot, una divergencia important en la teoria normativa de I'elec-
cio eol•lectiva, la podem situar en la recerca d'ordenacions socials consistents. Alguns

pensen que aixo no es possible, entre ells Buchanan ( 1954, 1964, 1975, I978). Cl coal
opina, que Duncan Black hauria estat feli4 si hagues pogut descubrir les regles del vot
de la majoria que produeixen resultats consistents, i Kenneth Arrow hauria estat felic
si hagues pogut dernostrar que podia construir-se una funcio de benestar social. f.s

per aixo, que els que pensen que es possible conseguir ordenacions socials consistents
l col-lectiu de Social Choice- investiguen sobre les restriccions de Ics preferencies

individuals que serien precises per aconseguir-ho.
Penso en consequencia, que per un economista dedicat a la intervencio publica es

mes rellevant i entenedor l'analisi de James Buchanan ( 1975), en el que fa una critica
al paradigma maximitzador de I'economia. aplicat al camp de la maximitzacio social.
L.'exemple dell jocs es clar, les solucions d'un joc no estan ordenades en termes d'una
funcio de benestar col-lectiva dell jugadors. A ningu Ii passaria pel cap buscar un

maxim social dels integrants d'una timba. Aixi, Buchanan posa el dit a Ia Ilaga quan
diu que els economistes, en un ambit semblant, intenten forcar una funcio de
benestar, que comprengui les preferencies dels jugadors. EI que ens proposa

Buchanan no es ni mes ni menys, que un canvi de paradigma en l'eleccio col-lectiva.

Deixar el paradigma maximitzador i passar al paradigma contractari, el qua) resulta
mes adequat pels processos d'interaccio social. De fet el canvi de paradigma significa

deixar I'economia com a ciencia de 1'elecci6 en 1'esfera col-lectiva -I'eleccio entre

mitjans escassos per fins alternatius-, per reprendre-la com a ciencia del contracte i
de l'intercanvi.

AixO des de'l punt de vista de I'analisi economica significa passar d'una

optimitzacio condicionada d'una funcio objectiu de caracter normatiu, a la teoria dels

jocs i dels conceptes de solucio. Pero la revolucio es mes profunda encara, perque
I'acceptacio del paradigma maximitzador no implica cap canvi institucional, el
dictador benevolent maximitza el benestar social, i el proces es dona en una sola
direccio i es irreversible. En canvi. la teoria dels jocs permet l'analisi dels resultats
amb institucions alternatives. Es a dir, a partir de la teoria dels jocs pot buscar-se no
nomes el millor resultat, sing tambe la millor institucio. El paradigma contractari,
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posa I'cnfasi en determinar la institucio mss efficient per cristalitzar el contracts, es a

dir, I'acord. Aixi situa en primer terme els guanys de I'intercanvi en floc de la

maximitzacio, quelcom que coincideix en I'esfera de I'eleccio individual i que

presenta fortes divergencies quan es situa en 1'esfera de 1'elecci6 col'lectiva. El dilema

del presoner torna a ser I'exemple mss senzill i prego, de que Tunica manera d'arribar

a resultats col•lectius consistents es mitjancant l'intercanvi, i aquest es veu facilitat si

els participants coneixen els resultats de les diferents estrategies quan es tracta de jocs

cooperatius, o situant-nos en un altre extrem. si les normes de I'accio col-lectiva estan

ben delimitades en el cas que els costos de transaccio siguin tan elevats que

impedeixen qualsevol solucio cooperativa.

Amb aixo arribem a un darrer punt que volia desenvolupar, el de la intervencio i

el de I'accio col-lectiva. Penso que seria simplista i per tant incorrecta, atribuir a la

teoria de 1'elecci6 col-lectiva una posicio antiintervencionista a ultranca. Aixi una de

les bases per I'accio col-lectiva de la intervencio, que va mss enlla dels limits de la llei i

I'ordre, es troba en la que els economistes coneixem com externalitats. Pero com s'ha

demostrat per la teoria de I'eleccio col-lectiva, amb estructures legals diferents i drets

de propietats diferents, com tambe amb comportaments diferents, les externalitats

tambe son diferents. Aixo formulat de manera semblant, ho podem trobar en un

article forca divertit de 'Vlishan (1971), un economista poc sospitos de ser

anti intervencionista. Hem refereixo at article de "Pangloss i la contaminacio". Alli

mentre ('ultraliberal Dr. Pangloss diu que les mesures anticontaminants Homes donen

Iloc a canvis distributius i no canviara la situacio de contaminacio, Mishan demostra

que no es aixi i que el resultat optim depen de la llei. En delinitiva amb la prohibicio a

contaminar el que es reconeix es el dret a no esser contaminat, i ens trobem Clue, amb

drets de propietat ben definits (el de no esser contaminats). sense prohibicions de

negociacio i amb costos de transaccio que no siguin elevats (o que siguin nuls), no hi

ha externalitats (seguint ('argument de Pangloss) de contaminacio.

Arribo aixi al punt final de conclusio i la pregunta que s'escau es, on pot situar-se

I'economista en la intervencio publica? Hi ha dos nivells, un dels quals no m'he

referit perque penso que no es reltevant des de el punt de vista de la teoria economica,

es en ('ambit de la gestio, aquest es mss semblant a ics funcions de 1'economista en

I'empresa privada (malgrat no ho es en restriccions).
L'altre nivell es el de I'economista coneixedor dell estris de la teoria economica i

que dissenya i promou institucions que siguin eficients socialment, es a dir, que no

condueixin al fracas col•lectiu: facilitar jocs cooperatius, I'intercanvi, Ia provisio i

produccio estricta de bens col-lectius, la formulacio de normes d'accio col•lectiva, etc.

En aquest sentit, atesa la disponibilitat teorica i empirica de I'economia, penso

que es aconsellable una prudencia interventora. La de partir d'un nivel de minima

intervencio i assajar i simular acuradament cada nova institucio interventora. No

seguir per tart un proces invers, el de suposar que I'interes public exigeix i permet el

maxim d'intervencio, per anar retrocedint despres a mesura que les intervencions

fracassen. Si es aixi com operen les ciencies experimentals, fins hi tot amb els

conillets d'indies, per que no ho han de fer les ciencies socials que a la fi i a la cap

s'apliquen en el camp de Ies intcraccions humanes?
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