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1. Introduccion.

) 1.1. Justificacion tematica.

El profesor Herber (1994), en este mismo foro, el afio pasado en la conferencia
inaugural, presentaba la hacienda piblica internacional como una linea de investigacién
innovadora y precisa. Su justificacién resultaba inmediata a partir de la constatacién de
la existencia de unos graves fallos de mercado que trascienden las fronteras estatales.
Sin embargo, la consistencia con que se sostenia el componente teérico normativo de
la nueva perspectiva chocaba con la dificultad de desarrollar la intervencién politica
efectiva tendente a la superacién de tales insuficiencias. Y es que en el plano
supranacional, la imposicién y el gasto piblico quedan muy mediatizados por la
actitud recelosa de los Estados nacionales, que sélo delegan parcial y
condicionadamente su soberania en las instituciones diseiiadas al efecto. Esta
discontinuidad tiene su origen principal, segiin el propio Herber (1994, p.1), en que
"el dmbito geogréfico de la actividad econémica internacional (supranacional) y el
dmbito geogréfico de la actividad politica soberana (nacional) para afrontar esa
actividad no se corresponden entre si". En consecuencia, la virtualidad de una
hacienda piblica internacional queda a expensas de la sustanciacién politica de las
medidas intervencionistas derivadas del primer anélisis normativo.
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La disfuncionalidad de este déficit politico en lo internacional no sélo se
circunscribe a la esfera de la actividad financiera frente a las insuficiencias asignativas
o redistributivas, sino que se extiende también a otros muchos aspectos de la politica
econdémica, incluso a la propia vigencia del mercado. Asi, a pesar de que el acervo
disciplinar ha estilizado las ideas de Adam Smith acerca de la mano invisible
subrayando sus trazos espontdneos y privados, lo cierto es que, de una lectura
pausada del mismo, asi como de la observacién a través de la historia de las reiteradas
. situaciones! en que el mercado se ha propuesto como el principal mecanismo
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asignador de una sociedad, puede concluirse que "este complejo de relaciones
cooperativas es posible gracias a ciertas instituciones [...] entre las cuales la pnmacia
reside en la propiedad privada junto con el principio de libertad de contratacién y de
asociacién”?. Y como argumenta Petersmann (1993), la libertad de mercado

1 E! ejemplo mis recrente seris la transicion econdmuca de los paises ex-socialistas. en los que el papel
dm::ddEMQI.W&mmhwummuladsmmp-ahe[xmual
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internacional requiere la misma proteccién constitucional garantizada al libre comercio
interno. Luego, incluso asumiendo la hipétesis mds radical de que los intercambios
internacionales puedan llegar a ser plenamente satisfactorios en sus dimensiones
asignativa y redistributiva, también es precisa una institucién politica soberana que
explicite las reglas de juego bdsicas de ese mercado y medie en los posibles conflictos
de intereses que surjan debido a interpretaciones divergentes.

Del repaso de ambas vertientes podemos derivar que para hacer més eficiente la
actividad econémica mundial, en el sentido propuesto por North (1991, p.97) de
"crear orden y reducir la incertidumbre en el intercambio”, €s necesario un componente
politico en las instituciones que la enmarcan para contribuir a la accién colectiva
cooperativa, algo que, segin Elster (1985, p.50), "es el problema mé4s importante en
las ciencias sociales, y el mds dificil [...] debido a su inestabilidad e inaccesibilidad".

1.2. Planteamiento seguido.

Ahora bien, esta problematica tan compleja es susceptible de ser abordada desde
consideraciones muy diversas. En el entorno de la economia piblica, la linea de
investigacién més consolidada para acometer un anélisis sistemético e integro de la
configuracién de unas reglas de juego supranacionales, en las que encajar una
articulacién efectiva de una hacienda piiblica internacional, es, a nuestro entender, la
economia politica constitucional’. Consiste en un desarrollo de la eleccién piiblica
centrado en el estudio de la eficiencia de los procesos politicos basicos a través de los
cuales se determinan las decisiones piiblicas?®, del que se derivan unas prescripciones
acerca del "disefio de las instituciones m4s adecuado a su funcién social"3. Con lo que
en su planteamiento, aunque calificado globalmente como normativo, se advierten
vetas positivistas, tanto en cuanto a la inspiracién de los supuestos facticos de los
modelos, como en la vocacién reformista de sus deducciones. Lo cual nos lleva a
concluir de una manera més cabal que la economia politica constitucional, en cuanto
trata de "relacionar las lecciones aprendidas en la economia positiva a los fines

3 Josselin y Marciano (1995, p.173) se plantean cuil seria el método adecuado para generar una futura
constitucién europea que culmune el proceso de mtegracidon. y “abogan que las consutuciones deberian ser
establecidas a raveés de un proceso conractano [... ] en ia linea de Brennan y Buchanan (1985)". frenta a la
via de las convenciones y ¢l common law

4 Buchanan (1987, p527) “Son los propos indivaduos las fuentes de evaluacion. y la tarea del economista
e ofrecer una etplcacon/comprensson del proceso por el que esas preferencias no analizadas se aducen
finalmente en un compiep modeio de resultados”

% Salinas (1991 p29)
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normativos determinados en la economia normativa"®, es un ejemplo de el arte de la
economia en el sentido formulado por J.N. Keynes para la economia aplicada.

Dicho enfoque arranca con la obra conjunta de Buchanan y Tullock E! cdlculo del
consenso, si bien el esquema teérico alli propuesto ha sido objeto de profundizacién
por una variada literatura, mis intensa y menos dispersa a partir de los noventa con la
publicacién de la revista Constitutional Political Economy. La relativa novedad de la
mayoria de sus contribuciones da lugar a que nos encontremos ante un campo tedérico
muy abierto. De ah{ que el siguiente epigrafe lo dediquemos a explicar nuestra opcién,
resultante de sintetizar aquel modelo inicial -velo de la incertidumbre a través del cual
efectuar el cdlculo del consenso- con las reformulaciones, en términos
complementarios, de ciertos aspectos determinantes del proceso constituyente de unas
reglas de juego basicas en una sociedad -evolucién de una eficiencia meramente
paretiana a una eficiencia wickselliana, dimensién sustantiva de la negociacién, statu
quo, y mantenimiento de los contratos.

En el tercer epigrafe proyectaremos este esquema analitico sobre la génesis de unas
reglas constitucionales capaces de configurar la estructura politica de una hacienda
piblica internacional. La traslacién de esta sintesis teérica a un 4mbito menos habitual,
aunque es mds arriesgada, contribuye a identificar desajustes imperceptibles dentro de
la 16gica del modelo adoptado. Pero ademds, también puede resultar de interés este
ejercicio porque la tesis de que las relaciones entre los diferentes paises transcurren
todavia en la actualidad en un contexto prepolitico, o sociedad natural’, permite
evaluar las instituciones politicas futuribles con un menor grado de apriorismos, en la
medida que se trataria de un proceso constituyente strictu sensu y no de reformas
sobre marcos constitucionales previos.

El iiltimo apartado trataré de recapitular el recorrido efectuado, haciendo hincapié en
las limitaciones y posibilidades de proseguir en esta linea de estudio.

© Colander (1992, p.192)
7 Jasay (1985 p12)



2. Una propuesta sintética de la economia politica constitucional.
2.1. El discurso central.

La economia politica constitucional, aunque no se muestra como un enfoque
especifico hasta finales de los afios ochenta y primeros noventa, tiene su origen en la
década de los sesenta. Unos aiios antes, la economia del bienestar, uno de los
principales respaldos académicos del creciente intervencionismo auspiciado por los
Estados sociales y de derecho de la postguerra, experimenta "el golpe de gracia final"8
por causa del teorema de la imposibilidad de Arrow (1951;1963): no es posible definir
ninguna funcién de bienestar social que compatibilice las preferencias individuales con
las del colectivo, cumpliendo unas minimas condiciones racionales y éticas. Por
consiguiente, la economia, que precisa de una trabazén metodolégica individual, si
persiste en las premisas utilitaristas o en las hipotéticas compensaciones de los
enfoques neoparetianos, es incapaz de participar con argumentaciones cientificas
propias en el debate social.

La radicalidad de la critica modifica los planteamientos de las corrientes
investigadoras de la economia piiblica en su vertiente micro. Asi, el hecho de que los
errores se encuentren en las bases de partida de cada argumentacién, mientras que el
desenvolvimiento 1égico de los conceptos e instrumentos analiticos apenas presentara
fricciones, recondujo la discusién hacia un plano mis global y reflexivo. La idea de
solucién, en el sentido matematico de un punto tnico y objetivo, ha de ser sustituida
por la del acuerdo, como conclusién relativa siempre susceptible de reformular.
Buchanan (1975, p.229) recalca el giro que se suscita en el enfoque de la cuestién:

A medida que las personas, tanto desde la calle como desde la torre de marfil. observan los fallos de
los gobiernos modemos, dificilmente pueden evitar rechazar aquellas construcciones que requieren una
sabiduria benéfica por parte del hombre politico. Y dificilmente pueden otorgar mucha credibilidad al
€conomista asesor cuyas instrucciones de politica econdémica son vilidas tan sélo dentro de aquellas
insutuciones que poseen aquellos conocimientos. Algo no funciona, y los economistas necesanamente
se ven forzados a considerar 1a producuvidad social de sus esfuerzos. Si lo reflexionan, creo que cada
vez en mayor medida pasaran a compartir lo que denominé el paradigma contractanio de la economia.

Tal como sostuve en otras ocasiones (1964, 1969). la economia estd mis proxima a ser una
«Ciencia del contralo= que una =ciencia de la eleccion=. Y con ello. el «cientifico=, como economista
polinco. debe asumur una funcion disunta El maximizador debe ser reemplazado por el arbirro. el
agente externo que rata de desarrollar compromisos entre demandas conflicuvas.

. Casahugs (1988 p 13},




En este periodo de replanteamientos integrales, aunque més posibilistas, es cuando
se publica en 1962 El cdlculo del consenso, obra seminal de Buchanan y Tullock con
la que se iniciaré una serie de investigaciones sobre constitucionalismo econémico en
el seno de la eleccidn piiblica, corriente en la que se sumerge dada la amplitud de su
horizonte investigador®.

En concreto, la economfa polftica constitucional toma como hipétesis de partida los
supuestos de la economia -individualismo metodolégico y una concepcién racional de
las personas-, si bien incide en una versién de las relaciones sociales interpretada a
través del paradigma del intercambio, de forma complementaria, en lugar de exclusiva,
al paradigma de la escasez!0. Este tercer aspecto deberia haber servido para corregir la
visién neocldsica de la actividad econémica, concentrada GUnicamente en las
dimensiones financiera y tecnolégica de los dos primeros supuestos!!, y mostrar el
cardcter complejo de las transacciones -politicas o econémicas-, en las que la idea de
alteridad reblandece tanto el individualismo extremo como la maximizacién desaforada
del homo economicus. Sin embargo, la profundidad de esta reconsideracién no es
apreciada en todo su alcance por la mayoria de los estudiosos, pues pesa la inercia de
la teoria neocldsica, y se circunscribe a una apreciacién superficial del intercambio
politico concreto o llogrolling. De forma que la subjetividad wickselliana que
reivindica Buchanan queda diluida para una gran parte de la escuela en la lectura
neoclésica del intercambiol2.

Asi, esta trilogia se ensamblaria consistentemente en el concepto de eficiencia
pareto-wickselliana, nicleo argumental del nuevo enfoque frente a los previos de la
economia del bienestar, meramente paretianos o utilitaristas. Segin este criterio, la
tinica manera de evaluar la eficiencia de una institucién consiste en apreciar el grado en
que es aceptada por los ciudadanos que la experimentan!3; esta subjetividad da lugar a
que se prescinda, como prueba contundente, de los resultados o estados finales a ella

9 Mueller (1989, p-1): "La eleccién publica puede ser defimda como el estudio econémico del proceso de
toma de decisiones al margen del mercado o, simplemente, la aplicacién de la teoria econdémica a la ciencia
politica™.

10 Buchanan (1987) y (1990). Un andlisis nguroso de los supuestos de la eleccion piblica puede seguirse en
Toboso (1990). (1991). (1992) y (1993)

11 Buchanan (1964) y (1983).

%

12 Muelier (1993. pp.183-184)

13 Coleman (1990, p-140): El estado p es eficrente en P, el estado 7 es eficiente en R, p y r no son
comparables. Carecen de una medida comun a traves de la cual pudieran ser comparados Sin embargo. P v R
pueden ser comparados en Wrmunos de eficiencia Y aqui el metro comun es la eleccaon voluntana Si la genie
elige P en lugar de R, P es eficrente Si elios ehgen R R o eficrene
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asociados, y que todo el esfuerzo analitico haya de desplegarse respecto de la
coherencia -respeto a las voluntades individuales- de las decisiones que la han
configurado.

Buchanan y Tullock (1962) desarrollan este razonamiento subjetivo y procesal para
las reglas de juego que afectan al conjunto de la ciudadania, concluyendo que el
criterio de referencia en este nivel constitucional, en el que han de formularse los
bienes publicos, ha de ser la unanimidad. El problema subsiguiente es e/ cdlculo del
consenso: cémo alcanzar esa cohesiéon con los menores costes de transaccion y
externos a partir de la situacién histérica concreta en que nos encontramos.

Para superar esa gran dificultad Brennan y Buchanan (1985, pp.66-69) explicitan
el velo de la incertidumbre, condicién intrinseca a la dimensi6n temporal y generalista
de las reglas constitucionales. Su vigencia difumina en el largo plazo cudl serd la
previsible situacién del individuo, de manera que unas restricciones institucionales que
en estos momentos le pueden ser particularmente beneficiosas, el cambio de las
circunstancias las puede tornar en negativas. Debido a esa incertidumbre que
emborrona cualquier dato presente sobre los propios intereses, las personas dejan de
razonar con Criterios estrictamente egoistas y se plantean la negociacién constitucional
en términos colectivos, esfera donde la unanimidad parece mds ficil de ser
redondeada.

Por consiguiente, el argumento central con que arranca la economfa politica
constitucional es el reflejado en el grifico 1, extraible de las obras conjuntas de
Buchanan y Tullock (1962) -El cdlculo del consenso- y de Buchanan y Brennan
(1985) -La razon de las normas.
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2.2. Argumentos complementarios.

Sobre este esquema inicial condensado en el gréfico 1, cuyas piezas centrales son el
velo de la incertidumbre y el cdlculo del consenso, proponemos la incorporacién de
una serie de sugerencias tedricas que, aunque provenientes de una literatura dispersa,
son susceptibles de integrarse y completar el discurso previo.

Un primer aspecto que subyace a todo nuestro planteamiento es la posicién de
Wiseman (1990, p.109) en torno al concepto de eficiencia en la economfa polftica
constitucional. Este autor incide en su componente wickselliano para subsanar el sesgo
neoclésico adherido a la acepcién paretiana, que no ha sido debidamente filtrado en los
supuestos de partida de gran parte de las investigaciones de la eleccion piblica.

Tal como es habitualmente interpretada, una eleccién paretiana est referida a los bienes y servicios
intercambiados a través de los mercados, y el bienestar econdmico alude al uso eficiente de los
recursos. La formulacién wickselliana es mucho més amplia: comprende todas aquellas elecciones en
que la persona cree generar un coste de oportunidad en la decisi6n; en principio no da primacia a la
eleccién a través de los mercados y busca la eficiencia no en el uso de los recursos, sino en la
percepcidén de que los individuos no son indebidamente coaccionados

En principio, y con relacién a los fundamentos del enfoque de la economia politica
constitucional, esta perspectiva reincide en el paradigma del intercambio, desbordando
la concepcién tradicional del homo economicus, al cual se reinterpreta presumiéndole
un talante razonable, con unas motivaciones mds complejas, en las que ademds de los
intereses entran en juego las ideas y los compromisos con las organizaciones a las que
se pertenecel4.

En concreto, se propone reemplazar la idea de maximizacién inmediata por la de
satisfaccién!’, en la que hay restricciones procedentes del interior de la personal® y en
la que el carécter estético, casi miope!7, ha de ser sustituido por el estratégico en el que
interviene el largo plazo y la reciprocidad!8; la imagen de un ser omnisciente, por la de
una persona con limitaciones cognitivas y expresivas!®, cuya racionalidad, cuando
gobierna, es de tipo procesal méds que sustantiva?%; el egoismo, por un postulado

14 Buchanan (1983).

15 Sen (1987)

16 Buchanan (1994 a. p.133) y (1994 b)

17 Sen (1977)

1% Buchanan (1964) y (1983, Gauther (1986)
19 Schlicht (1990). Sehten (1990)

20 §ymonm (1978,



motivacional repleto de intenciones afectivas?! no siempre consistentes, en las que los
aspectos morales e ideolégicos?2, asi como las lealtades al grupo?, intervienen junto a
las preocupaciones estrictamente individuales.

Este componente subjetivo e interno de la personalidad serd determinante en la fase
previa de la negociacién, como cdrriplcmcnto del velo urdido por la incertidumbre, y
también durante la fase ulterior correspondiente al cumplimiento de lo acordado, dado
que los incentivos y amenazas de tipo institucional siempre son quebrantables24.
Aparecerd asf una linea relativa a las condiciones internas en cada etapa, en sentido
paralelo a las de cardcter externo -gréfico 2-, debiendo ser estudiadas para calibrar la
viabilidad de un acuerdo constitucional.

Pero donde la aportacién de Wiseman (1990, p.110), en nuestra opini6n, adquiere
caracteres mds originales y mayor calado es con relacién a su referencia a la libre
voluntad de las personas como criterio de eficiencia.

No est4 justificado que una situaci6n eficiente es aquella en la que la coacci6n estd completamente
ausente: las reglas sociales (tales como un sistema legal) son coactivas por naturaleza. Todo lo que es
necesario es que tanto las politicas efectivas como el sistema de reglas desde el cual emergen y desde el
cual pueden ser cambiadas, no sea concebido por los ciudadanos como indebidamente coaccionado.

Con ello, Wiseman compatibiliza coaccién y eficiencia, siempre que aquella venga
precedida de un libre consentimiento, especie de causa incausada en algin instante del
itinerario negociador. Asi, la obligatoriedad consustancial a las normas sociales no
implica su ineficiencia; sélo en caso de que sea improcedente.

Pero también, el veto ejercible por una persona es menos destructivo en su
acepcién wickselliana, y por tanto la unanimidad pasa a ser un criterio mas operativo
que en los planteamientos paretiano-neoclasicos. La subjetividad inherente a todas las
decisiones, via coste de oportunidad, posibilita que una persona no ejerza su derecho
de veto y participe en el consenso generador de una regla constitucional aun cuando

21 Elster (1989)

22 North (1990). Buchanan (1994 b)

23 Sen (1987). Arrow (1994)

24 Madison (1787, 1789. XXI) “Yo aventuro esie gran pnncipso republicanc. que ¢l pucbio tendrd vurtud ¢
nteligencia para seleccronas hombres de vutud y sabsduna  No hay nadie as: entre nosotros” Si no hay
nadie. nos encontramos en una desdichada situacydn Ninguna prueba teorxa minguna forma de goberno
puede dejarmos seguros Suponer que cualguier forma de gowerno asegurard La Libertad o la felxidad sin vurtad
alguna en la penie e Una guamers’



esa norma afecte negativamente a sus intereses y le suponga alguna limitacién sobre su
libertad, pues todo se reformula conforme a pardmetros personales.

Como vemos, el nicleo de esta nocién de eficiencia es la procedencia o
improcedencia de la restriccién institucional que limita la libertad, que Wiseman (1990,
p-114) formula a través de las ideas de Hirschmann:

Los ciudadanos se considerardn a si mismos protegidos de una coaccién indebida en la medida que
tengan poderes adecuados, bien para cambiar la situacién a la cual se oponen, bien para salir de Ia
jurisdiccién de la cual se sienten ellos coaccionados. Estas posibilidades son formalizadas por
Hirschamann (1970) en las nociones de voz y salida.

Por consiguiente, valorar en qué grado las opciones a la salida y a ejercer la voz
son viables se trata de una cualidad certificable en todo contexto institucional, tanto
durante la elaboracién de las reglas que lo generan como durante su vigencia. En
nuestra propuesta de la economfa politica constitucional, resumida en el gréfico 2,
dicha argumentacién subyace a todo el esquema teérico convirtiéndose en la clave
interpretativa del mismo?.

Comentados estos argumentos contextuales -eficiencia wickselliana y componentes
de la personalidad- que se extienden por todo el proceso negociador, pasamos a
introducir aquellos otros que tienen una cadencia secuencial, en la medida que se
concentran en alguna etapa del itinerario constituyente.

En primer término, siguiendo una ordenacién cronolégica, nos encontramos con
los debates en torno al statu quo o punto de partida. Su discusion es relevante por
cuanto determina las capacidades de negociacién de las partes involucradas vy,
adicionalmente, porque sirve como punto de referencia respecto del cual se evaluard el
marco institucional resultante.

Recordemos que Buchanan (1975, pp. 78 y 79) sostiene "el sratu quo como el
necesario punto de partida [,...] como si fuera el resultado de un contrato actual, o uno
que fuera permanentemente negociado”, prescindiendo de la legitimidad de esa
situacién. Frenta a esta posicién resulta ficil contraatacar porque, como seiala

25 Dasposicion en la cual ha influido la posicion adoptada por Buchanan (1991 a. p 6) al respecto. quien
reconoce haber comentado 8 menudo & mis colegas. tanto cuando Jack estaba en alza como posienormente.
que Jack Wiseman probablemente. akcanzé a comprender de una manera mis Prolima que minguna otra
persona de lo que se Tatabs mu propeo proyecto’



Gauthier (1986, p.191), "procedimientos justos dan lugar a un resultado imparcial
s6lo desde una posicién inicial imparcial”.

Este 1ltimo autor, que utiliza el paradigma contractual para tratar de construir una
moral integrada en una teoria de la elecci6n racional, mantiene que el szaru quo, para
ser asumido, deberia haber tenido en cuenta en su configuracién la "cladsula”,
condicién central de su enfoque inspirada en Locke y Nozick y que para nosotros
presenta concomitancias paretianas, que consiste en "impedir mejorar la posicién de
uno a través de la interaccién empeorando la posicién de algin otro. Ninguna persona
deberia estar en peores circunstancias en la posicién negociadora inicial de lo que
estaria en un contexto no social carente de interaccién”. Trasladado esto a la
convalidacién del punto de partida en la elaboracién de unas reglas de juego implica la
posibilidad de poder llevar a cabo una redefinicién "en el caso de que las disparidades
y desigualdades existentes sean vestigio de explotacién, de interacciones en que se ha
violado la cladsula y la concesién relativa minimax, [...entonces se] requieren
compensaciones y arreglos respecto de los derechos de facto existentes"26,

Redefinicién que, en nuestra opinién, no exige entrar en una espiral de
contrafactuales e imposibles célculos indemnizatorios, sino en posibilitar la igualdad
de oportunidades a todas las personas afectadas a partir de ese momento, como si en el
principio de los principios hubieran sido bdsicamente iguales en oportunidades y
derechos.

En la etapa central, concerniente al acuerdo undnime, introducimos también una
vertiente complementaria, relativa a la necesidad de un anclaje sustantivo en su
contenido. En principio, la economia politica constitucional, como enfoque normativo
de las instituciones, permite un amplio margen de pluralidad social, en la medida que
caben todos los resultados que no violan un procedimiento consensuado y,
simultidneamente, los perjudicados por la regla adoptada asumen voluntariamente, esto
es, eficientemente, sus pérdidas como componentes de una decisién, que no de un
resultado, 6ptima. Ahora bien, surge la duda de si el mero consentimiento abarca
todos los aspectos o s1 existen algunos espacios ajenos a las preferencias personales
que justificaran una concreta formulacion sobre bases objetivas. Por ejemplo.  senan
eficientes unas reglas de juego que promovieran la esclavitud. el comercio de 6rganos,

2% Gautheer (1988 p 287,
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el racismo o cualquier otro ataque a la dignidad humana, simplemente porque tuvieran
un respaldo undnime, inclusive de quienes padecieran esas aberraciones?.

En opinién de J.S. Mill, que nos parece la mds pertinente, no, porque dichas
decisiones serian incompatibles con ¢l concepto de persona a pesar de que contaran
con el beneplécito del libre albedrio de las mismas?’. El conjunto de teorias o verdades
que acotan la universalidad de la voluntad viene sugerido por la préctica politica de los
dos dltimos siglos y la aceptacién pricticamente universal de sus contenidos: los
derechos humanos. Ellos son la sustancia teérica ineludible en cualquier contrato
politico eficiente y liberal. Constituyen el conjunto de bienes piiblicos ineludibles en
cualquier accién cooperativa y, por tanto, son la tnica restriccién a considerar en el
carécter procesal y subjetivo de la econom{a polftica constitucional. Por otro lado, su
contenido minimo y elemental les hace parecer, en miltiples situaciones, meras reglas
procedimentales facilmente integrables en el propio proceso generador de las normas.

Ahora bien, la verdadera eficiencia de un proceso constituyente no culmina con la
ribrica del contrato, etapa central, sino que depende de su vigencia. Por ello nos
parece conveniente ensamblar dentro del esquema teérico la fase postconstitucional,
relativa a la estabilidad del contrato. Habitualmente queda en un segundo plano, como
un corolario inmediato de la unanimidad con que ha sido concretado. Sin embargo esto
no es asi, y esta etapa tiene una légica particular en la que vuelve a apreciarse la doble
dimensién del enfoque: incentivos y amenazas en el propio tenor del acuerdo
constitucional asi como las motivaciones internas, que interiorizan unos costes y unos
beneficios racionalizando la obediencia.

Queda asi, como nos muestra el grifico 2, un esquema sintético de una economia
politica constitucional que la hace més integra y mds operativa. En el epigrafe que
sigue trataremos de apreciar la aptitud del mismo para plantear las cuestiones, més en
tono interrogante que aseverativo, acerca de los elementos convenientes de un proceso
constituyente internacional.

'-"’M.num.paou “Cualquiera que sea la teoria que adoptemos sobre el fundamento de la umidn social y
sean cualesquiera las instituciones bapo las cuales vivamos, hay alrededor de cada ser humano consader ado
individualmenie un circulo en el que no debe permuturse que penetre ningun goernc. sea de una persona. de
unas cuantas o de muchas”
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I GRAFICO 2

EL ITINERARIO DE UN PROCESO CONSTITUYENTE
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3. Primeras cuestiones en torno a un proceso constituyente internacional
desde la economia politica constitucional.

En este epigrafe proponemos la traslacién del esquema deducido en el punto anterior
a una realidad internacional susceptible de ser observada a través de dicho enfoque. Al
tratarse de un ejercicio inhabitual en su parte aplicada y de una teoria todavia en fase de
ebullicién, las ideas aqui desenvueltas tienen una redaccién muy abierta y provisional.

Inicialmente, vemos la dificultad de traducir a un lenguaje homologable al de la
economia pollitica constitucional, incluso al de la economia, algunos de los elementos
centrales de las relaciones internaciones vigentes en la actualidad. En concreto,
advertimos que el supuesto del individualismo metodolégico queda distorsionado en su
proyeccién a dicha realidad. Asfi, los representantes de los gobiemos de los paises
asumen una concepcién orgdnica de su papel, sobreinterpretando lo que seria una doble
relacién de agencia como si se tratara de un designio supremo, con la personificacién de
toda una nacién en sus actitudes. Esa percepcién quiebra no sélo la obviedad de la
condicién individual de los burécratas y de los politicos inmersos en esas interacciones,
sino también la conexién de los ciudadanos con aquellos agentes supuestamente
delegados de su voluntad. ‘

Pero no sélo cruje el punto relativo a la metodologia individualista -democrdtica en
este contexto-, sino también el supuesto motivacional. En la arena internacional se
representan los agentes movidos exclusivamente por ideales, esta vez de inspiracién
nacional, concebidos de una manera pura y acorde a los pretendidos valores patrios. De
manera que, segun la lectura todavia hoy predominante, para los representantes de los
gobiernos en las Naciones Unidas, en la Unién Europea, en la O.T.A.N. o en un
Comité Olimpico, nada importa su carrera profesional, sus lealtades hacia grupos
partidistas, religiosos, corporativos o de interés, ni las rentas imantables por su puesto.
Subyace asf una concepcién behavioralista y pasiva de las personas, m4s acorde a las
visiones tradicionales de la sociologia y de la ciencia politica aunque en tono mads
positivo.

Por consiguiente, nos encontramos en el estudio de las organizaciones internacionales
de trasfondo politico en un estadio previo al que puede situarse ya el de las estructuras
estatales nacionales, bastante consolidado; es decir, pareceria como s1 la eleccion publica
no hubiera observado esta importante esfera insutucional, y la situacién invesugadora
fuera andloga a la de los afios cincuenta, con predomunio de las 6pucas disciplinares



rigidas y unifocales. En consecuencia, una de las primeras conclusiones que derivamos,
al hilo del desajuste de las hipétesis de partida, es la de abrir una nueva perspectiva
trabada en la trilogia del individualismo metodolégico, la racionalidad como supuesto
conductivo y la idea de contrato como eje de las relaciones sociales.

No obstante, para superar esta desconexién genérica que obstruye la continuidad de
nuestro ejercicio, nos acogemos a un supuesto bastante robusto, como es el de
considerar que los mercados politicos intraestatales funcionan eficientemente: los
politicos representan las preferencias de los ciudadanos sobre el tema y, a su vez, los
burécratas presentes en los foros internacionales cumplen éptimamente con el mandato
asignado. Esta salvedad no implica validar las deficiencias antes vistas, sino meramente
acotar aquella seccién més metodolégica de nuestra propuesta de la que tiene una
naturaleza mds descriptiva y evaluadora, ¢ independizar, en la medida de lo posible, la
consideracién de ambas. Con lo que proseguimos el estudio al margen de las
imperfecciones subyacentes a los enfoques sobre el tema -organicismo y visién
roméntica de la politica internacional-, tratando de averiguar, a partir de aqui, la
adecuacién de nuestra propuesta al surgimiento de un proceso constituyente
internacional que se iniciara en la realidad actual y que no contara con esos lastres
analiticos en la consideracién de los agentes intervinientes.

Para apreciar esta vertiente mds explicita -reflejada en el itinerario del gréfico 2-
tomamos como referencia las Naciones Unidas, pues se trata de la institucién
internacional de vocacién politica, comprometida en el logro de ofrecer algunos bienes
publicos encajables en la provisién de una hacienda piblica internacional: paz, seguridad
juridica, respeto a los derechos humanos individuales, fomentar un nicleo elemental de
cuasi-Estado asistencial en torno a prestaciones en sanidad, educacién, condiciones
laborales, etcétera. Pero su eleccién no es sélo consecuencia de ese mejor encaje teérico;
también el que esta organizacién supranacional sea un elemento clave en la
determinacién concreta de las relaciones internacionales, hace inevitable tenerla en
consideracién como argumento de cualquier reflexién aplicada del tipo de la que
proponemos.

También cabria la opcién por un proceso constituyente ex-novo, que no tuviera en
cuenta esta situacién previa. razonamiento compatible con quienes plantean que en el
dmbito internacional nos encontramos dentro de una sociedad narural, sin embargo. a
pesar de la debilidad de las vinculaciones politucas alrededor de las Naciones Unidas.
nos parecen mds viables en un plazo inmediato los provectos que se plantean sobre tesis
reforrmustas que los que lo hacen sobre rupturas radicales con lo preestablecido De ahi




que en este trabajo s6lo avancemos por la via mds posibilista, ya que, como mantiene
North (1990, p.89), "el cambio institucional es abrumadoramente imcremental” en lugar
de discontinuo.

Con relacién al statu quo de esa organizacién, es evidente la ineficiencia del mismo,
pues su origen deriva de las resultas de una guerra y da lugar a unas relaciones
desiguales dentro del mismo que tratan de petrificarse -puestos permanentes en el
Consejo de Seguridad con derecho al veto. En consecuencia, deberia plantearse su
redefinicién, en la linea propuesta anteriormente, tomando como bases de partida una
igualdad de oportunidades inmediata, en el ejercicio de los derechos derivables de esas
reglas, entre todos los ciudadanos del mundo. Ahora bien, la conveniencia de este
radical cambio choca con el articulo 108 de la Carta, que sefiala que las enmiendas
relativas al mismo requieren el apoyo de dos tercios de los representantes de la Asamblea
General, incluidos todos los miembros del Consejo de Seguridad?8.

En este punto tan conflictivo es interesante apreciar el papel que puede desempeiiar la
argumentacién de la eficiencia subjetiva pareto-wickselliana, en el sentido de que a
través de su planteamiento en un proceso constituyente se susciten las posibilidades de
un debate transparente y participativo -voz-, y la oportunidad de una salida voluntaria de
aquellos individuos, y los subconjuntos conformables por ellos -paises, ciudades,
regiones, pero siempre exigiendo un escrupuloso respeto a la concatenacién de las
preferencias individuales- que no quisieran integrarse en un marco supranacional como
el que se pudiera configurar. De esta forma, las resoluciones que se fueran tomando,
inicialmente sélo de caricter procesal pero incorporando poco a poco elementos
sustantivos, se ensamblarian progresivamente de una manera sélida, posibilitando unos
futuros resultados también eficientes en la medida que no ha habido coaccidn indebida
en su gestacion.

La aportacién de Wiseman proporciona asf un criterio operativo con el que evaluar el
proceso desde sus inicios y a lo largo del mismo: si el entramado institucional en tomo a
las Naciones Unidas permite desvincularse sin padecer un coste penalizador
extraordinario -salida- y, en caso de mantenerse dentro de su marco normativo, no hay
obsticulos insalvables para promover su reforma -voz-, entonces dicho &mbito podria
considerarse eficiente.

2'F.ludxfmmddnlu;-lﬂmmmmmmowwaklmnmmﬂmxmd
previo. En la lteratura se ha presentado este dilema como la perspectiva del acuerdo versus la del contrawe En
Saer (1995 o pp.223-231 y pp 616-645) observamos esta disyuntiva IPONCa ¥ SUs FEPETTUSIONEs fespecto de
la Constitucidn espahola de 1978
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Al respecto, nos encontramos con que la salida de las Naciones Unidas es una opcién
viable, tanto por los Estados, suponiendo que lo deciden conjuntamente los ciudadanos
que los componen, como individualmente, mediante la emigracién a algiin territorio no
integrado en la organizacién y receptivo a la entrada de inmigrantes -tras la reciente
incorporacién de Suiza, los paises al margen de las Naciones Unidas tienen un carécter
marginal. Los costes que puede generar la salida en un contexto como el presente
pueden ser bastante elevados, pero exégenos a la dindmica de la propia institucién.

En cambio, la voz se entrecorta y limita en el interior de la organizacién debido a una
grave discriminacién implicita en una de sus definiciones bésicas: el derecho de veto
exclusivo de los paises miembros permanentes del Consejo de Seguridad respecto de
cualquier decisién vinculante. Dicha desigualdad, esencial en el ejercicio de la voz, da
lugar a la posibilidad de experimentar coacciones indebidas derivadas de la reforzada
capacidad de negociacién de los miembros de ese selecto club. Por consiguiente, es
pertinente una reformulacién de los derechos asociados a la expresién de la voz politica,
en términos de los ciudadanos miembros y de sus Estados, si se desea profundizar en la
eficiencia desde un criterio contractario liberal.

Durante estas etapas previas correspondientes a la negociacién del pacto politico
internacional también se apreciarian las limitaciones del velo de la incertidumbre. Existen
rasgos de las partes contratantes apenas expuestos a mudanza y, sin embargo, decisivos
a la hora de calcular costes y beneficios en un contrato politico: entre otros, raza, sexo,
dmbito geogréfico. Este cardcter trashicido del velo reduce bastante su efectividad
concitadora de acuerdos. Por lo que si se prescindiera de la dimensién subjetiva, en la
que sean las propias motivaciones de los ciudadanos las que promuevan algin tipo de
organizacién politica supranacional, un proyecto reformista no tendria visos de cuajar de
forma undnime. Luego aumentar el volumen informativo sobre los costes de una
sociedad natural mundial desvertebrada, fomentar las concepciones abiertas acerca de los
temas internacionales y relativizar las lealtades a los colectivos locales, es una estrategia
pertinente para intentar despejar algiin minimo comiin denominador desde el que iniciar
la negociacién de un proceso constituyente. Porque las ideas abaratan o encarecen los
costes de las decisiones.

Respecto de la etapa central de nuestro esquema -gréfico 2-, no deja de ser liamauvo
que ¢l contemido de ese previsible contrato politico ya se encuentra mis que
aceptablemente prefigurado con la declaracion de los derechos humanos Es mas. se
puede decir que éstos son asurrudos por la practica unamimudad de los gobernos del
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planeta. Ahora bien, la aparente eficiencia con que se recoge el contenido del acuerdo es
puesta en evidencia cuando se entra en la fase de su vigencia -etapa ex-post-, y se
percibe la inexistencia de un marco de incentivos y de sanciones al que recurrir para
hacer efectivo dicho tenor. Entonces se manifiesta en su integridad, por defecto, la
estructura légica plasmada en nuestra propuesta -grifico 2-, y cémo la etapa
postconstitucional es un componente esencial de la observacién eficiente de una
constitucién.

Sobel (1994) identifica en esta fase iltima del esquema las causas del fracaso de la
Sociedad de Naciones en los afios treinta, que fueron la problemdtica del gorroneo o
free-riding y el cardcter no compulsivo de las prescripciones derivadas de sus
resoluciones, cuestiones que amenazan con erosionar también hoy en dia la viabilidad de
las Naciones Unidas. Ahora bien, segiin este mismo autor, la credibilidad de esta
institucién para evitar el gorroneo parece estar ligada a la implicacién de las grandes
potencias en su direccién, capaces de transformar en obligatorias sus resoluciones.
Asunto dilemdtico en la medida que ese mayor grado de compromiso -no sélo
estrictamente politico o diplomatico, sino financiero- se pretende compensar con una
privilegiada atribucién del ejercicio de la voz, lo cual deteriora la imprescindible
dimensién subjetiva de quienes valoran positivamente un funcionamiento democrético.

Por otro lado, la arbitrariedad con que se ha exigido la verificacién de las
resoluciones de la Asamblea General y el incumplimiento de las sentencias de los
tribunales internacionales a ella vinculados sigue siendo uno de los puntos més
ineficientes, promotor de estrategias no cooperativas y de deserciones en los proyectos.

Se concluye que este generalizado escepticismo, académico y popular, respecto de la
virtualidad de una constitucién internacional consensuada y estable -etapa posterior del
grifico 2-, influyen las dos dimensiones, tanto el defectuoso funcionamiento de las
condiciones institucionales vigentes, dependientes sobre todo de la postura finalmente
adoptada por las potencias occidentales sobre el tema, como la ausencia de una
conviccidén individual compromenda en los asuntos internacionales.

De todo este recorndo en paralelo, entre un somero anélisis del marco prepolituco
internacional y un esquema teénco inspirado en la economia polirica constitucional para
encauzar su reforma o definicién, pueden extracrse una sene de conclusiones con las
que provisionalmente cerramos el presenie trabajo.



4. Conclusiones:

La primera de ellas es la gran dificultad de instrumentar de forma efectiva una
hacienda piiblica internacional coherente con los supuestos de la disciplina, hasta el
punto de consistir su inconcrecién institucional el principal obstdculo a su consolidacién
tedrica. El organicismo inherente a los enfoques que interpretan las relaciones politicas
internacionales se encuentra suficientemente enraizado como para diluir cualquier
perspectiva analitica de indole individual introducida en una economia piblica
internacional. Es decir, en este campo rige todavia una versién mercantilista de las
relaciones politico-econémicas. En este sentido, conviene incidir en la visién micro y
asignativa de la actividad econémica internacional, incorporando todo el instrumental
avanzado en el 4rea de la economia institucional.

Ademids de este importante obstdculo, que ralentiza cualquier prolongacién aplicada
de los trabajos sobre el tema, es conveniente seiialar la dificultad que el nacionalismo,
bien como ideologia, bien como intereses de un colectivo, implica en la evolucién de una
societas naturalis a una societas civilis. Las rémoras principales a la fluidez del esquema
sintético propuesto en el segundo epigrafe se originan en torno a la fortaleza de las
vinculaciones de esa percepcién personal. Por lo que la dimensién subjetiva de los
procesos constituyentes, todavia en los inicios de su modelizacién, requiere un esfuerzo
investigador mayor. El 4mbito internacional, méds que el de los estados nacionales,
suscita ese componente cualitativo de las preferencias personales.

En esa linea, las aportaciones de Wiseman acerca de la formalizacién de la eficiencia
subjetiva, pareto-wickselliana, constituyen una via analitica muy prometedora,
especialmente en aquellos procesos en que la dimensién territorial y colectiva interviene
en la configuracién de unas reglas de juego. Las opciones a la voz, y especialmente a la
salida, son en los contextos politicos elementos equiparables a la competencia?? e
impiden reiterar la configuracién de un Leviatdn estatal a escala internacional30. Estos
argumentos hirschmannianos han sido desarrollados en los procesos constituyentes de
diversos paises?!, posibilitando explicitar cuestiones que quedarian, en otro caso,
subsumnidas en los tépicos sobre la materia.

» Lowenberg y Yu (1992)
30 Buchanan (1991 b)

3 Lowenberg y Yu (1990, para Hong Kong y Sudifrica Saez (1999 b) respecio de la la evaluacion de la
descentralizacydn espahoia
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Por todo lo cual, consideramos que los avances de la economfa polftica constitucional
contribuyen a consolidar la propuesta de una hacienda piblica internacional. La
perspectiva institucional es un componente teérico complementario de la actividad
financiera y de las medidas reguladoras, a las cuales corporeiza en el plano aplicado. En
consecuencia, a pesar de las miltiples limitaciones del enfoque, merece proseguirse, en
nuestra opinién, en el intento®. '

Bibliografia:

ARROW, K. (1994): "Methodological Individualism and Social Knowledge", American Economic Review,
vol.84, n.2, pp.1-8.

BRENNAN, G. y BUCHANAN, ].M. (1985): La razén de las normas, Madrid: Unién Editorial, 1987.

BUCHANAN, J.M. (1964): "What Should Economists Do?", en J.M. Buchanan What Should Economists Do?,
Indianapolis: Liberty Press, 1979.

BUCHANAN, J.M. (1975): "A Contractarian Paradigm for Applying Economic Theory”, American Economic
Review, vol.65, n.2, pp.225-230.

BUCHANAN, J.M. (1983): "The Public Choice Perspective”, en J.M. Buchanan, Liberty, Market and State.
Political Economy in the 1980's, Oxford: Wheatsheaf, 1986, pp.19-27.

BUCHANAN, J.M. (1987): "La constitucién de la politica econémica”, Papeles de Economia Espariola, 30-31,
PP-526-533.

BUCHANAN, J.M. (1990): "The Domain of Constitutional Economics”, Constitutional Political Economy,
vol.l, n.1, pp.1-18.

BUCHANAN, J.M. (1991 a): "Jack Wiseman: a Personal Appreciation”, Constitutional Political Economy,
vol.2, n.1, pp.1-6.

BUCHANAN, J.M. (1991 b): "An American Perspective on Europe's Constitutional Opportunity”, Cato
Journal, vol.10, n.3, pp.619-629. [versién espaiiola de JJ. Ferndndez Cainzos en Hacienda Piiblica Espasiola,
124, 1993, pp.153-162].

BUCHANAN, J.M. (1994 a): "Choosing What to Choose", Journal of Institutional and Theoretical
Economics, 150/1, pp.121-35.

BUCHANAN, J.M. (1994 b): Etica y progreso econdmico, Barcelona: C.A. y Pensiones de Barcelona, 1995.
BUCHANAN, J.M. y TULLOCK.G. (1962): E! célculo del cons'en.:o , Madrid: Espasa-Calpe, 1980.
CASAHUGA. A. (1985): Fundamentos normativos de la accién y organizacién social, Barcelona: Ariel.

COLANDER, D. (1992): "The Lost Art of Economics”, Journal of Economic Perspectives, vol.6, 3, pp.191-
198.

COLEMAN, J1.5. (1990): "Constitutional Contractarianism”, Constitutional Political Economy, vol.l1, n® 2,
135-148.

ELSTER. J. (1985): "Racionalidad, moralidad y accién colectiva®, Zona Abieria, 54/55, pp.43-68.

ELSTER. J. (1989): "Social Norms and Economic Theory™, Journal of Economic Perspecuves, vol.3. n4,
pp.99-117.

GAUTHIER. D. (1986). Morals by Agreement, Oxford: Oxford University Press.

HERBER. B.P. (1994) Public Finance bevond Nations The New Iniernational Public Finance. Conferencia
inaugural del [1 Encuentro de Economia Publica. Universadad de Salamanca.

.Eluwlhapnhm&hlmywbldnwtwu



JASSAY, A. (1985): E! Estado, Madrid: Alianza, 1993.

JOSSELIN, J.M. y MARCIANO, A. (1995): "Constitutionalism and common knowledge: Assessment and
application to a future European constitution”, Public Choice, 85, pp.173-188.

LOWENBERG, AD. y YU, B.T. (1990): "Constitutional Environments and the Contractual State: The Cases
of South Africa and Hong Kong", Journal of Comparative Economics, 14, pp.51-69.

LOWENBERG, A.D. y YU, B.T. (1992): "Efficient Constitution Formation and Maintenance: The Role of
“Exit™, Constitutional Political Economy, vol.3, n.1, pp.51-72.

MADISON, J. (1787,1788): The Federalist Papers, junto a Hamilton, A. y Jay, Paris: Libraire Générale de
Droit et de Jurisprudence, 1957.

MILL, J.S. (1848):Principios de Economia Politica, México: Fondo de Cultura Econémica, 1978.
MUELLER, D.C. (1989): Public Choice II, Cambridge: Cambridge University Press.

MUELLER, D.C. (1993): Reseiia a The economics and the ethics of constitutional order, de .M. Buchanan,
Public Choice, 75, pp.182-185.

NORTH, D. (1990): Institutions, institutional change and economic performance, Cambridge: Cambridge
University Press.

NORTH, D. (1991): "Institutions”, Journal of Economic Perspectives, vol.5, n.1, pp.97-112.

PETERSMANN, E. (1993): "National Constitutions and International Economic Law", en M.Hilf y
E.U Petersmann [Eds.], National Constitutions and International Economic Law, Boston: Kluwer.

SAEZ, L.A. (1995 a): La economia politica constitucional: una aplicacién al proceso de descentralizacién
espariol, tesis doctoral Universidad de Zaragoza.

SAEZ, L.A. (1995 b): "El proceso constituyente de las reglas de juego autonémicas durante la transicién: una
aproximacién desde la economia politica constitucional”, en J. Tusell et al. [Eds.), Historia de la transicién y
consolidacién democrdtica en Espafia, Madrid: UNED y Universidad Auténoma de Madrid, Vol. L, pp.359-375.

SALINAS, J. (1991): Economia Politica del Federalismo Fiscal Espasiol, Madrid: 1.E.F.

SCHLICHT. E. (1990): "Rationality, Bounded or not, an Institutional Analysis", Journal of Institutional and
Theoretical Economics , 146, pp.703-719.

SELTEN, R. (1990): "Bounded Rationality”, Journal of Institutional and Theoretical Economics , 146,
pp.649-658.

SEN, A. (1977): "Rational fools: a critique of the behavioural foundations of economic theory”, Philosophy
and Public Affairs, 6, pp317-344.

SEN, A. (1987): Sobre ética y economia, Madnd: Alianza Editorial, 1989.

SIMON, H.A. (1978): "Rationality as Process and as Product of Thought”, American Economic Review, 68,
pp.1-16.

TOBOSO, F. (1990): "Una teoria de las insutuciones y procesos politicos metodolégicamente individualista:
El programa de investigacién de la Public Choice™, Cuadernos de Economia, Vol. 18, n. 52, pp.271-287.

TOBOSO. F. (1991): "El papel del homo-economicus en la teoria positiva de la eleccibn publica™. Cuadernos
de Economia. Vol. 19. n. 55. pp321-339.

TOBOSO, F (1992): "Metodologia de la Teoria de la Eleccién Piblica™, Hacienda Piblica Esparola. 122,
pp.95-102.

TOBOSO. F. (1993) “El postulado del homo-economucus y la Economia politica consutucional de la Escuela
de Vugma“. Cuadernos de Ecomomia 21 pp 41.-57

WAGNER. RE(199)) Porchment Gons and Constuunional Order. Brookfeld Edward Elgar

WISEMAN ] (19907 Pnnaciples of Poliucal Ecosomy™. Constustional Policai Ecomomy voi | u!
pp 101 124




