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l.- INTRODUCCION

Este trabajo defiende la remodelacion del modelo presupuestario
espafiol girando en torno al pivote del reconocimiento explicito de la
regla del equilibrio presupuestario . En base a la teoria de la
presupuestacion y al contexto de la Union Econdémica y Monetaria,
se argumenta que en la Comunidad Europea existe una pugna por
implantar un estandar presupuestario superior (defendido por
Alemania) al seguido tradicionalmente en Espafia. La compatibilidad
de la politica fiscal nacional con ese estandar presupuestario de la
C.E. exige que se introduzcan importantes modificaciones en la
actual legislacion presupuestaria espafiola que garanticen una
disciplina fiscal sostenida a largo plazo.

.- MODELOS POLITICO-ECONOMICOS DE _LOS DEFICITS
PUBLICOS

Existen indicios claros de la importancia creciente que en los
analisis positivos y normativos de caracter macroeconOmico se
asignan al disefio institucional ( Gonzalez Paramo, 1995). Lo que
desgraciadamente no resulta tan claro es que la proliferacion de este
tipo de modelos haya contribuido positivamente a la mejor
comprension de las causas del endeudamiento publico ni que hayan
permitido vislumbrar soluciones mas adecuadas a las consecuencias
negativas derivadas del mismo. En definitiva, el conocido comentario
de James M. Buchanan (J.M.Buchanan 1987) de que “las
aportaciones de los economistas no han ayudado a clarificar el tema
del déficit publico” parece que sigue teniendo vigencia en la fecha
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presente. De ahi que se dedique este epigrafe a hacer un breve
repaso critico de los modelos politico-economicos de los déficits
presupuestarios, sefialando sus logros, asi como sus deficiencias.

La  proliferacion de  modelos  politico-econdmicos
macroeconomicos elaborados en los ultimos diez afos relacionados
con los déficits publicos®, nos obliga a limitarnos a presentar algunos
de los mas relevantes de entre los mismos, agrupados por enfoques
tematicos. Asi, un primer grupo de modelos podemos clasificarlos
como modelos segun los cuales los déficits publicos se explican
fundamentalmente como una consecuencia de actuaciones
estratégicas desarrolladas por los gobiernos ( o el votante mediano
gue respalda las decisiones de los mismos) que, enfrentados ante la
incertidumbre del futuro politico, incurren en operaciones de
endeudamiento para condicionar el gasto publico de futuros
gobiernos (presuntamente con preferencias dispares), tanto en
cuanto a su nivel (Persson y Svensson, 1989), como en cuanto a su
composicion ( Tabellini y Alesina 1990).

Precisamente por las evidentes relaciones existentes entre
ellos, estos dos modelos concretos ilustran bastante bien las
contradicciones detectables en este tipo de literatura. Mientras que
para Persson y Svensson, el referente institucional son los partidos
politicos, con una concepcidn antropomorfica y excesivamente
monolitica de los mismos (a la que seria justamente aplicable las
observaciones de G.Stigler hechas ya en 1971) (G. Stigler, 1971),
para Tabellini y Alesina el referente institucional viene de la mano del
teorema del votante mediano. El primero de los modelos citados
considera exclusivamente como variable significativa el nivel del
gasto publico, mientras que el segundo analiza tan solo la
composicion del gasto. Como si ambos aspectos no estuvieran
intimamente relacionados entre si. Dificilmente se puede justificar la
conclusion en la que deriva el modelo de Tabellini y Allesina citado
de que el votante mediano de hoy prefiere emitir deuda para
garantizarse la estructura futura del gasto publico, si no existe

! Dentro de este tipo de literatura en los momentos presentes tiene
una especial relevancia la teoria de los ciclos politicos. Este trabajo
no entra en la consideracion de este tipo de cuestiones para no diluir
el eje central de su argumentacion. En cualquier caso, para una
recopilacion y analisis de trabajos sobre los ciclos politicos, ver:
Bruno S. Frey (1997).



problema en cuanto a las variaciones del volumen del mismo. La
mayor cuantia de los servicios de la deuda no tiene porqué reducir el
incremento futuro de gastos sociales, por ejemplo, si el volumen
global del gasto puede desplazarse con relativa facilidad con nuevos
endeudamientos.

De forma analoga, es discutible la simetria del modelo de
Persson y Svensson. El que el partido en el poder que tiene una
configuracion de preferencias sobre el volumen del gasto publico en
la que predomina un nivel reducido del mismo reduzca los
impuestos, y emita deuda, es una estrategia comprensible en aras
de limitar los niveles de gasto de gobiernos futuros. Lo que resulta
mas dudoso es que, como mantiene este modelo, el gobierno mas
proclive a un elevado nivel de gasto no agote sus recursos
financieros y genere superavits para potenciar el incremento del
gasto de gobiernos futuros.

Siguiendo una orientacion paralela a la de los dos modelos
citados, otros autores han estudiado las estrategias electorales con
las que los gobiernos intentan influir en los resultados electorales
futuros utilizando el endeudamiento publico como instrumento de
configuracion de las preferencias de los votantes. Milesi-Ferretti
(1995), presenta un modelo en el cual la administracion de la
deuda diversificada entre titulos a la par e indiciados puede ser
estratégicamente utilizada por el gobierno en el poder si existen
partidos de izquierda que tendrian posibilidades de ganar las
elecciones y son mas proclives a desarrollar politicas inflacionistas.
La sustitucion de titulos de la deuda indiciados por otros no
indiciados  desanimaria a muchos suscriptores de la misma a
apoyar electoralmente la coalicion de izquierdas que se prevé
pudiera generar politicas inflacionistas.

Este modelo de Milesi-Ferretti, como otros que siguen una
orientacion analoga, (ver, por ejemplo: Milesi-Ferretti y Spolaore
(1995) ), son criticables porque implicitamente incorporan en su
planteamiento el teorema de la equivalencia de David Ricardo.
Apoyandonos en la conocida argumentacion de James Buchanan
(Buchanan 1987),corresponde llamar la atencion sobre la existencia
en la financiacion del gasto publico mediante el endeudamiento de
un elemento diferenciador basico con respecto a la alternativa de la
financiaciacion via tributos. La financiacion via tributaria acarrea tan
s6lo un intercambio en el proceso fiscal, el que tiene lugar entre los



contribuyentes y los ciudadanos que se benefician directamente del
gasto publico. Desde una perspectiva “postconstitucional”, este
intercambio tiene lugar basicamente a nivel agregado, en el sentido
de que unos miembros de la sociedad pagan impuestos y otros se
benefician del gasto, sean estos dos grupos de individuos
coincidentes o no. Por eso, a nivel postconstitucional, este
intercambio no es voluntario, sino que se apoya en el poder fiscal
gue los mismos individuos decidieron otorgar al estado en el
momento constitucional. Por el contrario, la financiacion via
endeudamiento acarrea, ademas del anterior tipo de intercambio
“coactivo”, un intercambio genuinamente “voluntario” entre los
particulares que deciden materializar su ahorro en titulos de la deuda
publica (rechazando otras alternativas a su alcance) y el Tesoro
Publico que emite dichos titulos. Como afirma Buchanan “el error de
no reconocer la dualidad del conjunto de intercambios que el
endeudamiento publico combinado con el gasto que de él se deriva,
es el origen de la gran confusion en la ubicacion de la carga de la
deuda..” (Buchanan 1987, pag.1044). Teniendo en cuenta estos dos
niveles del intercambio fiscal que la financiacion del gasto con
endeudamiento entrafia, el modelo arriba mencionado pierde
coherencia interna. Milesi-Ferreti tiene en cuenta exclusivamente
como afecta la indiciacion o no de la deuda a los ciudadanos que
participan en el intercambio “voluntario” , pero ignora que esos
mismos ciudadanos (y otros también) tendran que pagar en el futuro
como contribuyentes los servicios de esa deuda, en un intercambio
fiscal “coactivo”. Los tenedores de titulos de la deuda pueden
presentar una gran aversion, como tales tenedores, a las politicas
inflacionistas, pero, como contribuyentes sobre los que ha de recaer
la carga de la deuda, mas que aversion pueden tener preferencias
favorables a las mismas. En consecuencia, el resultado neto de la
estrategia presentada en el modelo como instrumento inductor de las
preferencias electorales de los individuos es dudoso que se decante
en la direccion apuntada por Milesi-Ferretti.

Un tercer tipo de modelos siguen la orientacion de explicar
el comportamiento fiscal de los estados modernos en base a
estrategias sincronicas seguidas por los diferentes partidos politicos
(o sectores sociales que apoyan a los mismos) que se reparten el
poder politico. Alesina y Drazen presentan un modelo en el que,
cuando un programa de estabilizacion acarrean consecuencias
distributivas importantes (como, por ejemplo, incrementos de la
presion fiscal para reducir el deéficit publico), los grupos



socioecondémicos intentan desplazar la carga de la estabilizacion
sobre otros grupos. El penoso proceso que finalmente conduce a la
aplicacion del programa de estabilizacion se convierte en “una
guerra de desgaste” en la que cuanto mas desigual sea la
distribucion de los costes de la estabilizacion entre distintos sectores
sociales mas se aplaza la adopcion de las medidas estabilizadoras,
ya gue mayores son los beneficios relacionados con la esperada
victoria por parte de cada grupo contendiente ( Alesina y Drazen
1991).

Siguiendo una orientacion bastante similar, James Poterba
demuestra, en el contexto de los gobiernos estatales de los Estados
Unidos, que cuando el poder legislativo y el poder ejecutivo estan
controlados por el mismo partido, los ajustes fiscales son mas
rapidos que cuando existe una division en el control del poder
politico, (Poterba 1994).

En resumen, todos los modelos citados y otros analogos
producidos en los Ultimos afos, sefalan la existencia de
interrelaciones entre : peculiaridades institucionales, la estructura de
partidos y los déficits presupuestarios. En definitiva, tienen de
positivo que introducen en el analisis macroecondmico convencional
variables institucionales que hasta hace muy poco tiempo eran
despreciadas en este tipo de modelizaciones. Este es, sin duda, el
aspecto mas positivo de este tipo de literatura: el convertir los
aspectos institucionales en variables endégenas de los modelos
macroeconomicos para explicar determinadas medidas de politica
econOmica. Por esta via parece que las nuevas orientaciones de la
literatura de las expectativas racionales entra a considerar gque
realmente “las instituciones importan”. Sefalar la posibilidad de que
la adopcion o no de medidas estabilizadoras puedan estar
incentivadas por una racionalidad politica ajena a la racionalidad
exclusivamente econOmica que la macroeconomia convencional
venia otorgando a un poder politico personificado en la imagen de un
planificador social benevolente, constituye, sin duda, un paso
importante en la direccion correcta. Sin embargo, para explicar el
origen de los déficits publicos y buscar soluciones a los problemas
sociales que los mismos acarrean, el reconocer que las instituciones
importan, aunque , sin duda, cumple una condicion necesaria,
desgraciadamente, no es suficiente. Precisamente, lo que se hecha
en falta en los modelos guiados por la orientacion de las
expectativas racionales es que, aun incluyendo la idea de que “las



instituciones politicas importan® en las decisiones presupuestarias de
los gobiernos, se quedan a medio camino e ignoran el “coOmo” y el
“porqué” de su influencia. Mas directamente, modelos como los
arriba citados intentan establecer una modelizacion de actuaciones
presupuestarias sin fundamentarla previamente en una “teoria de la
presupuestacion”. De ahi precisamente la disparidad e incluso las
contradicciones que se detectan en este tipo de literatura asi como, y
esto es mas importante, lo discutible de algunas de sus
conclusiones normativas.

Tomando los trabajos de Alesina y Perotti (1995) y (1996) de
referente, se pone claramente de manifiesto como las limitaciones
del andlisis positivo arriba mencionadas tienen implicaciones
normativas totalmente criticables. Alesina y Perotti llegan a una
conclusion muy acertada. : “budget procedures matter” (Alesina y
Perotti, 1996, pag.401)”, o dicho de otra forma, “ in order to improve
policymaking one has to intervene at institutional level” (Alesina y
Perotti (1995), pag. 24). Pero de ahi pasan a establecer valoraciones
politicas totalmente erréneas. En gran medida, el error de las
propuestas institucionales de estos autores arranca de las
concepciones equivocadas involucradas en su analisis de la
economia politica de los déficits presupuestarios. En primer lugar,
ellos niegan la teoria defendida por Buchanan y Wagner (1977) de
gue detras de los déficits presupuestarios se encuentran elementos
de “ilusion fiscal”. A mi entender, esta negacion pone claramente de
manifiesto que el trabajo de Alesina y Perotti no se asienta sobre
una teoria correcta de la presupuestacion. Se explica asi que no
consideren la posibilidad de que un disefio institucional deficiente
pueda generar un sistema de incentivos del que se derive un sesgo
generalizado segun el cual, los votantes, actuando racionalmente,
actuen guiados por una ilusion fiscal y no sélo por “uncorrelated
errors”  (Alesinay Perotti, 1995, pag. 9).

En segundo lugar, la afirmacion que los citados autores hacen de
gue una politica fiscal basada en la regla del equilibrio
presupuestario es una politica subéptima (Alesina y Perotti, 1995,
pag.24 ; 1996, pag. 402 ), a mi juicio, resulta totalmente infundada.
Su afirmacion exclusivamente se sustenta en tanto en cuanto la “tax
smoothing policy” (Barro, (1979 ) ; Lucas y Stokey (1983) ) pueda
ser defendida como referente normativo del 6ptimo alcanzable en la
gestion de los presupuestos publicos. El problema esta en que dicho
referente es totalmente inoperante para el mundo de la



presupuestacion real. En el ambito abstracto de una cierta teoria
econdmica donde los aspectos institucionales son considerados
como variables exdgenas ignoradas por el observador,
efectivamente, podria plantearse que la politica fiscal constrefida por
la regla del equilibrio presupuestario es Pareto inferior a la guiada
por el principio de “tax smoothing”. Pero cuando se incorporan las
instituciones fiscales en el andlisis, las instituciones fiscales
imperfectas con que nos ilustra el funcionamiento real de los estados
modernos, no existe ningun elemento que justifique a priori que la
politica fiscal guiada por la regla del equilibrio presupuestario haya
de ser calificada como de suboptima. Antes al contrario, existen
multiples elementos que justifican que sea valorada como la menos
mala de las formas de gestionar los presupuestos publicos.

En tercer lugar, hay una afirmacion especialmente criticable
en los trabajos que comentamos de Alesina y Perotti. Me refiero al
coste oportunidad que, a su juicio, habitualmente se establece en el
ambito presupuestario entre “commitments and flexibility” (Alesina y
Perotti, 1995, pag. 25) . Tal afirmacion ignora por completo la teoria
de las decisiones imperfectas (Ronald A.Heiner,1990). Segun
Alesina y Perotti, incrementar la prediccion de los gastos y de los
ingresos  presupuestarios reduce los beneficios de las
estabilizaciones fiscales lo cual, implicitamente, significa acusar a la
regla del equilibrio presupuestario de ir en contra de la eficiencia
econOmica. Tal acusacion implica dos tipos de errores que es
preciso senalar.

Por una parte, supone recoger las hipotesis construidas
por la teoria de la decisibn para agentes unipersonales e
inconsistentemente, extrapolarlas a la autoridad presupuestaria, que
es un agente colectivo®. Entre otras consideraciones, las diferencias
de naturaleza entre agentes individuales y colectivos hacen que,
para estos ultimos, las reglas procedimentales (como la del
equilibrio) que han de respetarse en el proceso de toma de
decisiones resulten especialmente importantes. Desde un punto de
vista funcional, las decisiones que adopta la “autoridad fiscal” son
productos que emergen del proceso presupuestario y no puede
ignorarse que las reglas que rigen dicho proceso condicionan el

% Sobre la diferente naturaleza existente entre agentes individuales y
agentes colectivos y las implicaciones que de ello se derivan ver :
Buchanan (1979), pags. 31-41. También ver : Simon (1959).



caracter de las mismas (lan Harden 1993). En este sentido, reglas
autolimitadoras como la del equilibrio muestran el compromiso de la
“autoridad fiscal” de mantener, en cualquier caso, la disciplina de las
cuentas publicas. Obliga a que los intereses a favor del gasto
tengan que ser defendidos en competencia con otros intereses
analogos, o carguen con la responsabilidad de justificar que su
importancia social justifica la elevacion de la presion fiscal. Ademas,
evita la ilusion fiscal de que puede existir gasto publico sin incurrir en
coste oportunidad, ya que se puede financiar con una deuda que se
carga sobre generaciones futuras. En definitiva, la regla del equilibrio
presupuestario, no so6lo no tienen porqué acarrear un coste
oportunidad en términos de eficiencia de la gestion publica, sino
gue mas bien constituye uno de los mas firmes baluartes en la lucha
por conseguir la misma.

Por otra parte, la idea del supuesto coste oportunidad que
acarrea la regla del equilibrio presupuestario descansa sobre una
concepcion errénea de la racionalidad humana. En primer lugar,
porque se basa en una concepcion infundadamente reduccionista de
la racionalidad . Segun la misma, la racionalidad de los seres
humanos descansa exclusivamente en actos concretos, aislados e
independientes entre si. Se ignora, por tanto, un aspecto
fundamental de la racionalidad humana (y nuevamente de particular
relevancia en el funcionamiento de las instituciones sociales) cual es
la conducta®, es decir, la secuencia de actos aislados, lo métodos
seguidos para la adopcion de actuaciones puntuales, los
comportamientos, las rutinas utilizadas en la adopcion de decisiones
con que afrontar problemas reiterativos. Esta concepcion
reduccionista de la racionalidad humana es lo que Rowe denomina
“act-individualism”, por contraposicion a la racionalidad aplicable, no
tanto a los actos concretos, como a las reglas de actuacion, que él
denomina “ rule-individualism”. Como Rowe categoricamente afirma :
“If act-individualism were true, then social facts, social institutions,
society, could not exist.....An action is rational only in so far as it is
part of a rational rule of action..” (Rowe 1989, pags.4-5.)*.

3 El diccionario de la Real Academia de la Lengua define el vocablo
conducta como “porte 0 manera con que los hombres gobiernan su
vida y dirigen sus acciones”

* Para un andlisis méas extenso y profundo sobre la diferencia entre :
“rule-following behaviour” y “discretionary case by case choice” ver :
Viktor Vanberg 1994, pags. 25-38.



En segundo lugar, porque la acusacion de que la regla del
equilibrio presupuestario genera ineficiencias, implicitamente, incluye
una concepcion utépica y escasamente operativa de la racionalidad
humana como una racionalidad practicamente ilimitada. Segun esta
concepcion de la racionalidad, la autoridad presupuestaria puede ser
representada como un agente decisor perfecto capaz de obtener una
informacion perfecta (sin incertidumbres) y de reaccionar
perfectamente (congruentemente, ante ella. En este contexto, el
someter la Hacienda Publica a una regla constrictiva como la del
equilibrio no constituye sino una fuente de ineficiencias. Lo que esta
linea argumental ignora es que en el mundo presupuestario real,
los decisores presupuestarios, lejos de ser perfectos, patentizan la
existencia de “gaps” entre el nivel de competencia del sistema de
toma de decisiones fiscales y las dificultades que el mismo ha de
afrontar. Precisamente, porque la informacion que alimenta el
sistema de toma de decisiones fiscales tiene imperfecciones y
porque las dificultades que el sistema tiene para descifrar la
informacion recibida no garantiza que siempre se reaccione de la
forma mas adecuada frente a la misma (Salinas1995). En definitiva,
una vez que se margina la idea de la autoridad fiscal como un
agente decisor perfecto, puede entenderse que, a largo plazo, la
regla del equilibrio presupuestario tiene una perfecta racionalidad
econdémica como anclaje de un comportamiento eficiente de la
Hacienda Publica en vez de acarrear un coste oportunidad en
términos de eficiencia.

Finalmente, Alesina y Perotti cierran sus trabajos planteando
determinado tipo de reformas institucionales, a mi entender, no
siempre acertadas. Por ejemplo, plantean la conveniencia de optar
bajo determinado tipo de circunstancias entre sistemas electorales
proporcionales y sistemas electorales mayoritarios (Alesina y Perotti
(1995), pag. 27). En un contexto postconstitucional donde no rige la
regla del presupuesto equilibrado, tal tipo de planteamientos son
comprensibles y razonables. Sin embargo, se echa en falta, una vez
mas, una vision mas “constitucional”. Si las reglas que rigen el juego
presupuestario no exigen el equilibrio entre ingresos y gastos
publicos, es de temer que, tanto con sistemas electorales
proporcionales como con sistemas electorales mayoritarios, los
sesgos de los gobiernos democraticos hacia el déficit no van a verse
substancialmente alterados. Por el contrario, si se adopta una vision
“constitucional” y se piensa en como podria modificarse el sistema
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de incentivos mediante el establecimiento de reglas distintas de las
gue actualmente moldean el proceso presupuestario, la reflexion
parece que conduce mas alla del mero cambio de la normativa
electoral. Parece bastante evidente que se necesita una regla mas
exdgena al proceso presupuestario, casi inevitablemente a nivel
constitucional, para constrefir eficazmente los sesgos hacia el
endeudamiento publico.

En conclusion, la literatura macroecondémica comentada, con
sus logros y sus limitaciones, pone de manifiesto la necesidad de
sustentar los analisis politico-economicos de los déficits publicos en
una teoria de la presupuestacion que sea capaz de explicar el como
y el porqué de la influencia de las instituciones politicas en el
proceso presupuestario, tal y como el mismo acontece en el ambito
de las democracias modernas. De ahi que el siguiente epigrafe se
dedigue a una breve presentacion de los problemas basicos
inherentes en la presupuestacion democratica.

[ll.- Economia Politica del Proceso Presupuestario

La vida de un presupuesto pasa por diferentes fases® que
aqui vamos a resumir en las dos siguientes : la aprobacion y la
ejecucion. Cada una de ellas tiene su problematica propia en el
curso de un proceso presupuestario democratico. Basicamente, en
la primera sobresale el problema de las politicas distributivas en el

> A menudo se hace referencia a cuatro etapas en la vida del
presupuesto : elaboracion, aprobacion, ejecucion y control. De una
forma mas sintética, este trabajo resume las mismas en dos por
simplificacion del andlisis y en linea con modernos planteamientos
de la teoria de la presupuestacion. Asi por ejemplo, L.R. Jones and
Fred Thomson plantean que : “the budgetary cycle may be divided
into two components: formulation and execution. Government
budget execution consists of spending, monitoring and controlling
expenditures, audit and evaluation”. Ver: L.R.Jones and Fred
Thomson (1996).
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acto compartido entre el poder ejecutivo y el poder legislativo que
tiene lugar a la hora de aprobar la ley de presupuestos. En la
segunda, sobresale el problema de los contratos de gestion en el
encargo que el poder legislativo hace al gobierno para la puesta en
practica del plan economico del Estado en los términos aprobados
en el parlamento.

3. a.- La aprobacion presupuestaria y las politicas distributivas.

La nueva economia politica sugiere una teoria de la
presupuestacion segun la cual la aprobacion de un documento
presupuestario no es sino un juego politico de coordinacion para la
asignacion de un “patrimonio comun” que es la capacidad fiscal
actual y futura del pais. En dicho juego, los actores politicos se
supone que desarrollan un comportamiento que es mejor
comprendido utilizando la hipotesis estandar de la teoria de la
eleccion colectiva de que estos actian como si su objetivo prioritario
fuera el mantenerse en el poder politico (o alcanzarlo). En el ambito
de la aprobacion parlamentaria de un documento presupuestario,
esto lleva a considerar que, si no existen limitaciones exogenas,
cada actor va adoptar su propia estrategia optima sin considerar las
implicaciones de sus propias acciones sobre el resto de los
representantes politicos, con lo que el resultado global puede muy
bien estar alejado del resultado socialmente deseable. Este tipo de
interacciones individuales que en conjunto dafian el beneficio del
colectivo denominado universalismo, o politicas distributivas de
pork-barrel ,(Chari y Cole, 1993), tiene su fundamento en la
actuacion racional de los actores individuales en un habitat en el que
no existen constricciones a los incentivos puramente electorales®.

Segun este planteamiento, cada responsable politico adopta
decisiones presupuestarias en base a su propia Funcion de
Valoracion Politica  de: Bienes publicos locales y de las

® Efectivamente, la situacion difiere con los sistemas politicos. En el
sistema americano la actuacion parlamentaria es mucho mas
descentralizada que en el sistema, por ejemplo, espafiol donde el
peso relativo de los partidos politicos resulta predominante. Estas
diferencias no cambian sin embargo, la naturaleza basica del
sistema de incentivos, sino que tan solo limitan el alcance de las
politicas distributivas. Ver : Inman y Fitts (1990).
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Transferencias o Gastos Fiscales que benefician particularmente a
los votantes de su distrito electoral. Formalmente, por tanto, esta
funcion quedaria representada por :

VPda =[ Ld , Fa ; Xd ]
donde :
La = Bienes publicos locales que benefician

particularmente a los votantes del distrito d

Fa =  Gastos fiscales y transferencias que benefician
particularmente a los votantes del dsitrito d

Xd = Caracteristicas economicas de los votantes del
distrito que afectan a como estos valoran la recepcion de
los beneficios derivados de Ly de F ”.
Siguiendo las hipotesis al uso, de la funcién anterior derivamos la
Funcion de Valoracion Politica Marginal o curva de seudodemanda
de los bienes publicos locales y gastos fiscales (o transferencias)®.

dv /dta >0 dv / dFd >0

d?vV/ dl%s <0 vV /| dF’qa <0

" La forma mas sencilla de entender la entidad de d es términos

geograficos, pero no necesariamente su entidad es geografica.
Puede perfectamente entenderse en términos de grupo de individuos
relacionados, consciente o inconscientemente por intereses afines,
etc.

® La Valoracion Politica Marginal de los bienes publicos locales y
gastos fiscales ( o transferencias) puede plasmar fidedignamente la
valoracion social de los beneficios reales que perciben los afectados,
0 bien puede plasmar una valoracion social distorsionada por la
llusion fiscal derivada de actuaciones implicitas o0 explicitas
desarrolladas en el proceso fiscal. Para seguir la linea mantenida por
la literatura comentada anteriormente, aqui ignoraremos en principio
la posibilidad de que existan ilusiones fiscales en el proceso fiscal y
supondremos que la valoracion politica es un fiel reflejo de los
beneficios reales de los votantes afectados.

13



El suministro presupuestario de bienes publicos locales y gastos
fiscales (transferencias) acarrea costes financiero-fiscales que tienen
también su correlativo coste politico. Los costes fiscales del
suministro de Ld¢ y Fd tienen que ver con la recaudacion tributaria
gue se necesita para financiar el suministro de L y de F a otros
distritos distintos de d, cuyos representantes politicos forman parte
de la mayoria requerida para que el suministro de Ld y Fd sean
politicamente factibles. Suponiendo que N es el tamafio de la
coalicion, y que 100 pesetas es el coste financiero-fiscal global del
suministro unitario de Ld y Fd, en un reparto totalmente proporcional,
100/ N =Fd eslacarga fiscal que afecta al representante politico
del distrito d.

En términos presupuestarios globales, tendremos que el coste
financiero global sera :

avTi= avL + aVF+ P+ rE; - (-DG)
donde:j=1, ..., N
P = Bienes publicos puros nacionales (defensa)
r E., = Servicio de la deuda viva
DG <0 deficit con que se financian parte de los gastos
presupuestarios actuales.

Td =F d i éN TJy
Correlativamente, el coste politico para el representante politico del
distrito d, puede definirse como :

Cda=C( Td; Wd)
donde : W4 es el vector que representa el exceso de carga que
acarrea la recaudacion de Td sobre los votantes del distrito d y que
aqui suponemos es percibida por los mismos. El coste politico
marginal de suministrar una unidad adicional de L4 y Fd vendra dado
por :
dCd / dTa 3 1.Aqui supondremos que para unidades reducidas de Ld
y de Fd el coste marginal es constante, manteniendo las hipotesis
usuales para las funciones de coste : dCd /dTd >0 ; d*Ca /
dT¢®> 3 0 . Es decir, que un pequefio incremento del suministro de
L y de F a los votantes del distrito d llevara un coste politico para su
representantepolitico : dCd / dLd = Fd
C (Ta; Wa ) (dA"T; /dLa)

dCd /dFd =Fd C (Ta;Wa ) (dA™Ti/dLa)
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La rentabilidad politica del suministro presupuestario de L y F para el
representante politico estandar aqui considerado sera obviamente la
diferencia entre su valoracion politica y su coste politico: RP = V (
La ,Fd ,;Xd )- Cd(Td; Wd) (1). Esta rentabilidad se hara optima
para el nivel de suministro de L y de F al distrito d que hagan que la
valoracion politica marginal sea igual al coste politico marginal, es
decir, dado W4 , para aquellos valores que hagan que :

dv/dlda = dCa/dTa (2) ; dv/ dFd = dCd /dTa  (3).
Resulta patente aqui que ante la ausencia de restricciones, en la
aprobacion de un documento presupuestario cada representante
politico considerara exdgenas a sus propias decisiones el suministro
de L y F a otros sectores del electorado : &" La (y) &“Fd ,jid,
de donde :

dli /dla =dFj /dFda =0 para j1d . En consecuencia, de la
definicion del coste financiero global tendremos que :

dd" Tj/dLa = d&"Tj /dFa = 1.

Solucionando las ecuaciones (2) y (3) para Ld (y) Fd se definen las
cantidades de equilibrio que por razones electorales elegiran los
representantes presupuestarios en ausencia de restricciones.

La = LiFd C(Td(-d),Wd ), Xd y (4)

Fo = FiFd C(Td(-d),Wd), Xdy (5

Como pone de manifiesto la figura 1, la participacion del distrito en
los costes fiscales globales es menor del 100%, lo que hace que el
coste politico marginal del suministro de Ld y Fd este siempre por
debajo del coste fiscal. Este factor es el que motiva que la
asignacion mas preferida por el representante politico estandar sea
superior al nivel eficiente de suministro de Ld y Fd ( Weingast,
Shepsle y Johnsen 1981). En nuestra figura, el area A" que
representa la pérdida de bienestar social que acarrea el suministro
del nivel ineficiente | absorbe el excedente del consumidor
mostrada por el area A que potencialmente pudiera haberse
obtenido por los afectados con el suministro del nivel eficiente E.
Aun en el supuesto de que el coste politico marginal fuera inferior al
reflejado en este grafico y el area A" fuera superior al area A, el
suministro de L y F nunca seria superior al nivel I, ya que ello
acarrearia una pérdida neta de bienestar para los votantes y pondria
en peligro la reeleccion del representante politico. Seria el mismo
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representante politico el que, en estos casos, buscaria limitaciones a
la practica de las politicas presupuestarias distributivas de pork-
barrel gue impidieran tal tipo de resultados mediante la
internalizacién de una mayor proporcién del coste fiscal global®.

Especialmente relevante en esta presentacion de las consecuencias
gue se derivan de las politicas presupuestarias distributivas es el
sesgo al déficit publico que las mismas acarrean.

El comportamiento racional de todos los agentes politicos llevan a un
suministro agregado de Ly F: & M & Fj que define la cuantia del
déficit presupuestario global como :

DG =a&"T; - P-rE-1- @ "L &VF) (6)

donde : rE-1 = viene fijado exdgenamente por decisiones fiscales
previas.

P = suponemos aqui también como una variable exdgena
fijada por acontecimientos de diversa indole que fijan los gastos en
Defensa, Justicia, Interior, etc.

&N Ti=a +t B ; es decir recaudacion tributaria global
(excluidos gastos fiscales) que suponemos corresponden a
iImpuestos de capitacion (a >0 ) o transferencias ( a<0 ), mas
ingresos establecidos sobre la base tributaria B, multiplicada por el
tipo impositivo medio nacional t .

Segun lo arriba expuesto, puede entenderse que para el
representante politico estandar la elevacion de la recaudacion
tributaria acarrea un coste politico. Por el contrario, la reduccion de
la recaudacion tributaria reduce los costes politicos. Existe pues un
incentivo propio del sistema hacia el endeudamiento. Es cierto que
siguiendo el enfoque de “tax-smoothing” de Barro (1979), la
reduccion de impuestos es atractiva para el representante politico
s6lo hasta cierto punto. Los votantes con expectativas racionales
entenderan gue menos impuestos hoy suponen mas endeudamiento
y éste acarreara mas impuestos en el futuro. En consecuencia,
parece que el representante politico estara incentivado a bajar la
presion fiscal hoy solo en tanto en cuanto el valor presente de la
presion fiscal futura sea menor que la presion fiscal actual. Sin

° Para una explicacién del funcionamiento del “universalismo

limitado” y sus consecuencias, ver : Inman y Fitts (1990), pags. 93-
99.
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embargo, siguiendo el mismo planteamiento que Barro, Feldstein
(1985), cambia el horizonte temporal “infinito” de aquél por un
horizonte temporal “limitado”, donde el votante, y por ende sus
representantes politicos, padecen de miopia a la hora de formar las
expectativas de los impuestos futuros, ignorando algunos de ellos
excesivamente alejados en el tiempo como para incluirlos en la
operacion de actualizacion. Moviéndonos en el contexto mas realista
de horizontes temporales “no infinitos”, aqui establecemos r como
la tasa de descuento del representante politico de valor superior a la
tasa social de descuento de preferencia temporal medida en
términos de la rentabilidad (tasa de descuento) del capital : r. En
consecuencia, cuanto menor sea el valor de (r / r) la financiacion del
gasto presupuestario mediante el establecimiento de déficits
resultard racionalmente mas atractiva, a la par que resultaran
también mas atractivos la reduccion del tipo medio y de la base
tributaria. De ahi podemos deducir el tipo medio preferido por el
representante politico como :
(L+ F+P) rE-1 r
t =1t (- ) R — 5 S;U) @)

donde: (L + F+P) /B = gasto presupuestario global permanente o
esperado como fraccion de la Base general tributaria .

(r E-1) / B = servicio de la deuda viva como fraccion de la
base general tributaria .

R = (1,0) variable que indica la disponibilidad o no
de una imposicion sobre la renta mas eficiente (con respecto al
exceso de carga fiscal).

( r / r )= horizonte relativo de los representantes
politicos (considerado aqui, por simplificacion, perfectamente
homogéneo).

S = Impactos importantes sobre el sector publico
derivados de guerras o acontecimientos de inestabilidad politica .

U = Tasas de desempleo notablemente
superiores a las tasas medias de la economia nacional.

En resumen, la presupuestacion democratica, por razones
basicamente electorales, revela un sistema de incentivos ante el cual
el comportamiento racional de los agentes politicos tendera a
aprobar presupuestos donde los bienes publicos estrictamente
locales y las transferencias directas o cubiertas por la forma de
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gastos fiscales tendran una dimension ineficiente desde el punto de
vista del conjunto del colectivo. Asi mismo, ante la existencia de
shocks externos, la reaccion presupuestaria no va a ser la elevacion
de impuestos, sino mas bien el mayor recurso al endeudamiento.
Todo ello, en el mas puro contexto de un funcionamiento del proceso
de aprobacion presupuestaria guiado por la actuacion racional de los
individuos y donde no existe ningun tipo de “ilusion fiscal”
propiamente dicha, ni problemas de agencia entre las preferencias
de los representantes politicos y los ciudadanos por ellos
representados. Por supuesto, los ciudadanos pueden acabar
teniendo una opinion negativa del funcionamiento global del proceso
presupuestario, pero, aunque resulte paradogico, cabe esperar que
sigan votando a los mismos representantes politicos de cuya
actuacion se derivan resultados socialmente no deseables™. Si no
se establecen limitaciones exbégenas al mismo proceso
presupuestario, existe el riesgo evidente de que sobre la racionalidad
“del todo” (la cobertura de objetivos presupuestarios generales)
prevalezca la racionalidad “de las partes” (la cobertura de los
objetivos presupuestarios particulares (A. Schick 1980).

De lo arriba expuesto deriva la teoria de la ilusion fiscal que
rechazan Alesina y Perotti, pero que queda claramente puesta de
manifiesto en el trabajo de Buchanan y Wagner (1978). En la
aprobacion de un documento presupuestario en la que no existe la
limitacion de tener que equilibrar los gastos publicos con la
recaudacion tributaria, se reduce la competencia entre las distintas
partidas de gastos que “luchan” entre si por ganarse un puesto (0
ampliar el ya conseguido) en el presupuesto. Como Buchanan y
Wagner sefalan, la posibilidad de recurrir al déficit para la
financiacion de servicios publicos genera ante el ciudadano la ilusion
fiscal de que el coste-oportunidad de los mismos es menor a cuando
hay que financiarlos con impuestos (Buchanan y Wagner, 1978, pag.
92). Precisamente por eso, es importante que la institucion
presupuestaria se asiente sobre la regla que exige el equilibrio
presupuestario, porque una vez que esta regla es anulada, se
potencian las presiones latentes en el proceso presupuestario que
tienden al déficit por razones que no tienen necesariamente nada
gue ver con los supuestos principios de la hacienda estabilizadora
keynesiana (Buchanan y Wagner, 1978, pag. 94.).

19 para una exposicion mas detallada y matizada de esta teoria de la
presupuestacion, ver : Salinas (1993) pags. 83-127.
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3.b.- La ejecucion presupuestaria y el disefio del contrato de
gestion entre el poder legislativo y el poder ejecutivo.

Una vez que el documento presupuestario ha sido aprobado
por el poder legislativo, resta la importante tarea de llevar a la
practica el mismo, de ejecutar el plan econémico del Estado en los
términos decantados por la voluntad de quien detenta la soberania
popular : el parlamento. Por razones obvias, el parlamento no
ejecuta directamente dicho plan economico, sino que encarga dicha
ejecucion al gobierno. Existe aqui un contrato de gestion implicito
para la administracion de los recursos presupuestarios entre
mandantes  (parlamentarios) y mandatarios (responsables
presupuestarios del gobierno). Dicho contrato de gestion tiene la
finalidad ultima de minimizar los costes de transaccion insoportables
gue acarrearia la gestion directa por parte del parlamento del plan
economico aprobado para un determinado ejercicio fiscal. Este
contrato de gestion resulta por su propia naturaleza un contrato
complejo, donde se procede a fijar una determinada estructuracion
de la gestion. El que dicho contrato sea o no eficiente depende
fundamentalmente de como se disefie la regulacion normativa de la
gestion presupuestaria e incide de forma importante en el mayor o
menor grado de adecuacion del conjunto del proceso presupuestario
global .

Una explicacion de los problemas inherentes en el disefio de
dicho contrato de gestion es la recogida en la figura 2. EIl eje
horizontal de esta figura representa, en términos ordinales, los
diferentes grados de regulacion normativa de la gestion
presupuestaria. De izquierda a derecha se miden, de menor a
mayor, los diferentes niveles de rigor ( de menos a mas estrictos)
con que se regula la gestion de los recursos presupuestarios. El
punto A en este eje representa el punto donde se ubica un contrato
de gestion entre el parlamento y el gobierno disefiado en base a un
grado de regulacion nulo. Aqui el nivel de rigor es minimo y con
arreglo al mismo los gestores presupuestarios gozan de una
discrecionalidad maxima para administrar los  recursos
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presupuestarios segun  sus criterios personales sin ataduras
normativas al respecto. El punto B del mismo eje representa la
situacion opuesta a la anterior. Aqui se ubica un contrato de gestion
entre el parlamento y el gobierno disefiado en base a un grado de
regulacion maximo. Es decir, en B existe un nivel de rigor maximo
segun el cual los gestores presupuestarios gozan de una
discrecionalidad nula para gestionar los recursos presupuestarios,
puesto que todas las decisiones presupuestarias estan estrictamente
regladas de antemano. Es digno de resaltar que, en paralelo, las
diferentes situaciones que puedan representarse en este eje de
abcisas son reflejo de diferentes tipos de reparto de los derechos de
propiedad sobre los recursos presupuestarios. Asi, la situacion
representada por el punto A de este eje corresponde a una situacion
en la que ninguno de los representantes politicos parlamentarios
(obviamente como agentes politicos de los ciudadanos) tiene ningun
derecho de propiedad sobre los recursos presupuestarios. Ello
explica que los responsables gubernamentales en esta situacion
gocen de una discrecionalidad absoluta en la gestion de los mismos,
es decir, que el derecho de propiedad sobre los recursos
presupuestarios corresponde exclusivamente al poder ejecutivo. Si
bien conviene explicitar que dichos responsables gubernamentales
lo son por la legitimidad que las elecciones democraticas les han
otorgado, y en su momento el electorado tendra en cuenta en qué
medida dichos responsables han actuado en aras del interés
general, el punto A representa una situacion que bien puede
denominarse de dictadura presupuestaria electa. Por su parte, la
situacion representada por el punto B corresponde a una situacion
en la que todos los representantes politicos parlamentarios tienen
derecho de propiedad sobre los recursos presupuestarios, es decir,
gue son las Camaras las que tienen en exclusiva el derecho de
propiedad. Ello explica que los responsables gubernamentales estén
sujetos en su toma de decisiones presupuestarias a desarrollar una
conducta estrictamente reglada, en anuencia estricta con la voluntad
de los parlamentarios. En B no cabe en la gestién de los recursos
publicos ningun tipo de accidon que no cuente con el consentimiento
de las Camaras.

Simultaneamente, en el eje vertical, la figura 2 representa de
abajo a arriba mayores valores de dos variables que se comportan
en relacion funcional con los grados de regulaciéon normativa de la
gestion presupuestaria: la valoracion marginal de la regulacion y el
coste marginal de la regulacion. La valoracion marginal de la
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regulacion normativa de la gestion presupuestaria representa la
utilidad positiva que el representante politico estandar obtiene como
agente (sin imperfecciones) de los ciudadanos de la existencia de
diferentes grados de rigor en la regulaciéon normativa de la gestion de
los fondos publicos. Cuando el disefio del contrato de gestion es muy
laxo, porque el nivel de rigor es minimo, como es el caso de la
situacion A, la valoracion marginal de la regulacion es muy elevada
(la funcion esta casi en paralelo con el eje vertical). A medida que el
disefio del contrato de gestion es mas estricto, porque existe una
regulacion mas rigurosa de la gestion de los fondos publicos, el
representante politico estandar experimenta un decrecimiento en la
utiidad que obtiene de esa regulacion. Finalmente, cuando esa
regulacion alcanza un nivel de rigor absoluto en la situacion B, la
valoracion se hace exactamente cero. En dltima instancia, esta
funcion decreciente con respecto a los diferentes grados de rigor en
la regulacion presupuestaria, puede entenderse como el coste
esperado por parte del representante politico derivado de que se
adopten por parte de los decisores gubernamentales decisiones
presupuestarias no coincidentes con sus intereses (perfectamente
identificados con los de sus electores).

El coste marginal de la regulacibn normativa de la gestion
presupuestaria representa en términos de coste oportunidad, el
coste esperado que acarrea la regulacion de la toma de decisiones
presupuestarias para el representante politico parlamentario
estandar. Es decir, representa el coste esperado por parte del
politico estandar de que la existencia de la normativa presupuestaria
Impida en ocasiones a los responsables presupuestarios adoptar las
decisiones o6ptimas en cada momento coyuntural. En el momento de
fijar la regulacion presupuestaria no pueden preverse la totalidad de
situaciones a las que habra que hacer frente en la gestion de los
recursos presupuestarios y la existencia de regulacion conlleva la
posibilidad de perder la oportunidad de tomar decisiones mas
adecuadas en términos de eficiencia eficacia y economia del gasto
publico que aquellas que hay que adoptar por exigencia de las
normas presupuestarias. La variable del coste marginal de la
regulacion presupuestaria tendra una relacion funcional directa con
respecto a los grados de rigor de la regulacion presupuestaria. En el
punto A, en el que el rigor de la regulacion es nulo, el coste marginal
de la regulacion sera inexistente, para ir creciendo a medida que se
establece una regulacion mas estricta y alcanzar unos niveles
maximos (en los que la funcién es practicamente paralela al eje
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vertical) en el punto B que representa una situacion en la que la
regulacion es muy estricta y minuciosa.

Como pone de manifiesto la figura 2, con respecto al disefio del
contrato de gestion entre el poder legislativo y el poder ejecutivo, ni
la situacion representada por el punto A ni la representada por el
punto B son las mas deseables para el representante politico
estandar, (ni para el ciudadano estandar). Cualquiera que
potencialmente fuera la posicion de partida, existe siempre una
ganancia de bienestar para pasar de la situacion A o de la situacion
B a la situacion E en la que coinciden las funciones de valoracion
marginal y de coste marginal de la regulacion. La situacion E
representa la ubicacion de un contrato de gestion eficiente porque la
regulacion presupuestaria alcanza un grado de rigor eficiente, no
sb6lo para el representante politico parlamentario estandar, sino
también para el ciudadano estandar cuyos intereses suponemos
estan perfectamente defendidos por aquél.

Detectada cual es la ubicacion optima del contrato de gestion entre
el parlamento y el gobierno, resulta facil explicar la existencia de
vias a través de las cuales puede generarse un fendmeno de
ilusidn presupuestaria, asi como las consecuencias derivadas de
dicho fendmeno. Por lo que respecta a las primeras, estas son dos:
por una parte, con la introduccion de la presupuestacion por
programas, se puede extender un excesivo optimismo con respecto
a la capacidad de los decisores presupuestarios para adoptar
decisiones optimas. La creencia de que la presupuestacion publica
puede someterse a un sistema de racionalizacion omnicomprensiva
ignora el aspecto fundamental de que la presupuestacion es
fundamentalmente una actividad politica ( Wildasky 1992 ).
Ademas, esta aproximacion a la presupuestacion implica la
hipoétesis, arriba criticada, de que los gestores presupuestarios en su
toma de decisiones estan siempre basados en una informacion
perfecta y reaccionan de la forma mas adecuada ante la misma.
Hay serios problemas que sugieren que ésta no es una hipotesis
realista para una correcta comprension del papel que juegan los
responsables de los centros gestores del gasto publico (
Salinas,1995). De ahi el peligro de que por la via de este excesivo
optimismo en la capacidad de los gestores presupuestarios se
introduzca en el proceso presupuestario una ilusion presupuestaria
gue desplace la funcibn de coste marginal de la regulacion
presupuestaria hacia arriba y hacia la izquierda. Desplazando la
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curva C a la posicion C’ en la figura 2. Un excesivo optimismo en la
racionalidad que la presupuestacion por programas aporta al
modelo presupuestario, puede llevar a sobrevalorar la capacidad de
los responsables gubernamentales para adoptar las decisiones
presupuestarias mas adecuadas y puede distorsionar la imagen real
del auténtico coste de la regulacion presupuestaria, sobrevalorando
el mismo.

Por otra parte, limitada por el lastre de la gestion publica
tradicional mas inmovilista, existe una vision reduccionista de la
funcion de control presupuestario que Unicamente percibe de él su
aspecto negativo. Siguiendo esta aproximacion al control
presupuestario se ignora gue el mismo esta llamado a jugar un papel
positivo de aprendizaje en la tarea presupuestaria. Esta vision puede
ser también una via por la que se genere una ilusion presupuestaria.
En este caso, se minusvaloraria la utilidad derivada de la regulacion
de la actividad presupuestaria, con lo que en la figura 2, la funcion V
gque representa el auténtico valor marginal de la regulacion
presupuestaria se desplazaria hacia abajo hasta V'.

Puede ahora entenderse que si el representante politico estandar
no percibe la verdaderas funciones de coste y de valoracion C y V
sino que, imbuido de una cultura presupuestaria erratica en la que
predomina una ilusion fiscal generada por las dos fuentes arriba
indicadas, percibe las funciones C’ y V’, la consecuencia final es que
se ubique el contrato de gestion entre el poder legislativo y el poder
ejecutivo en el punto E’. Como pone de manifiesto la figura 2, el
punto E’ representa un grado de rigor de la regulacion de la gestion
de los recursos publicos inferior al grado de rigor eficiente
representado por el punto E. En definitiva, el efecto fundamental de
la ilusion presupuestaria aqui sefialada resulta ser que se acaba
otorgando un grado de discrecionalidad a los gestores del gasto
publico superior al eficiente, estableciendo un contrato de gestion
inadecuado por tener un disefio excesivamente laxo.

IV.- La politica fiscal espafiola en el contexto de la Union
Monetaria Europea
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4.a.- La fijacion de un sistema de estandares presupuestarios
europeo.

La firma en Maastricht el 7 de Febrero de 1992 del Tratado
de la Union Europea supone un cambio importante de la
Constitucion EconOmica Europea. Con la ratificacion de dicho
tratado por parte de la instituciones espafiolas, se puede decir
también que el contenido de dicho Tratado supone una modificacion
implicita de las reglas basicas sobre las que se rige la actuacion de
los poderes publicos en la actividad economica espafola.
Basicamente, dos son las modificaciones mas importantes que en
materia econOmica acarrea el mencionado cambio constitucional
para nuestro pais. Por una parte, existe una transferencia integra de
las politicas monetarias y de tipos de cambio a la Comunidad
Europea. Por otra, existe también una cesion limitada de la
jurisdiccion en materia de politica fiscal desde las instancias
nacionales a las instituciones europeas.

Centrandonos exclusivamente en lo concerniente a la politica
fiscal, queda bien claro que, en aplicacion del principio de
subsidiaridad, las autoridades espafolas, como las de cualquier otro
pais miembro de la Unidon, mantienen plena autonomia en las
decisiones concernientes a cual pueda ser la dimension y la
estructura del sector publico espafol. Es decir, mantienen plena
autonomia en la determinacion del volumen del gasto publico, en las
diferentes politicas de gasto a seguir, en la fijacion de la presion
fiscal y en la estructuracion del sistema tributario. Sin embargo, hay
tres aspectos del Tratado de Maastricht que ponen de manifiesto
hasta qué punto en materia de politica fiscal las autoridades
espafolas en la aplicacion del mismo ceden una jurisdiccion limitada
a la Union Europea:

a) La redaccion del nuevo articulo 104 del Tratado Constitutivo de
la Comunidad Europea prohibe tajantemente la autorizacion de
descubiertos o la concesion de cualquier otro tipo de créditos por el
Banco Central Europeo y por los Bancos Centrales de los Estados
miembros, ..... , en favor de instituciones u organismos comunitarios,
Gobiernos centrales, autoridades regionales o locales,...., asi como
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la adquisicion directa a los mismos de instrumentos de deuda por el
BCE o los Bancos Centrales nacionales.

b) El nuevo articulo 104-C del Tratado Constitutivo de la
Comunidad Europea establece en su apartado 1 como mandato de
caracter general :Los Estados miembros evitaran déficits publicos
excesivos.

c) En garantia del cumplimiento del mandato anterior, el mismo
articulo 104-C, en concordancia con el Protocolo sobre el
Procedimiento aplicable en caso de déficit excesivo anexos al
Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, establece un
procedimiento para que el Consejo determine tales déficits, asi como
fija un sistema de ejecucion de medidas pertinentes a adoptar por
parte del Consejo'’. En esencia, dicho sistema de ejecucién de
medidas para evitar que los paises miembros incurran en déficits
excesivos tiene tres grados. En un primer grado, el Consejo se limita
a establecer recomendaciones al Estado correspondiente. En un
segundo grado, el Consejo puede pasar a la publicacion de sus
recomendaciones si las mismas no han originado una respuesta que
el Consejo considere adecuada. En un tercer grado, el Consejo
puede llegar a establecer sanciones sobre el Estado miembro que
no se ajuste a las recomendaciones que se le han formulado.

1 E| aspecto méas polémico es todavia hoy la definicion de
“circunstancias excepcionales” en las que el pais infractor no seria
sancionado. Se considera que pueden darse circunstancias
excepcionales en las que se justifigue que un pais sobrepase el
criterio de déficit publico superior al 3 por ciento del PIB, pero se esta
muy lejos del acuerdo unanime sobre la definicion de la recesion.
Poco a poco en el seno del Consejo de Ministros de Economia y
Finanzas (Ecofin) parece imponerse la logica presupuestaria
alemana que utiliza como criterio la obtencion de una tasa negativa
del PIB del 2 por ciento o, en cualquier caso, por encima del 1,5 por
ciento, durante, al menos, cuatro trimestres sucesivos. Otros criterios
propuestos en un principio, como el de definir una recesion
significativa como “un crecimiento negativo de medio punto, pero con
una severa caida o abrupto cambio con respecto a las tendencias
anteriores”, parecen definitivamente destinados al olvido en el seno
del Ecofin.
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Con respecto a la disciplina fiscal que impone el Tratado de
Maastricht no es banal la consideracion de que la misma resulta un
elemento esencial para el buen funcionamiento de la Unién
Econdmica y Monetaria. Podria darse muy bien la situacion de una
actuacion estratégica de alguno o algunos paises en esta materia.
Incentivados por la conveniencia de participar como SOCIOS
fundadores en la Unidbn Econdmica y Monetaria, algun pais podria
esforzarse por cumplir con los requisitos de Maastricht durante la
segunda fase, pero relajar su disciplina presupuestaria en la tercera
fase. El que la Union se viera forzada a aplicar el procedimiento
aplicable en caso de déficit excesivo durante la tercera fase podria
acarrear peligros mas o menos importantes, segun las ocasiones,
para la estabilidad de la moneda europea. En consecuencia, el que
los paises miembros de la Union cumplan los criterios de
convergencia en materia fiscal, no soélo tiene importancia para que el
proceso de convergencia pueda desembocar finalmente en la
creacion de una Unica moneda europea, Sino que su importancia se
mantiene incluso después de que esta haya sido creada. Cabe
esperar, por tanto, que los posibles cambios que pueda sufrir la
redaccion actual de la Constitucion Econémica Europea, no sélo no
reduzcan las competencias que actualmente tiene ya la Comunidad
en materia de politica fiscal, sino que es plausible pensar en un
incremento de las mismas.

En directa relacion con lo arriba sefialado, resulta digno de
resaltar que en la actual redaccion de la Constitucion Economica
Europea, existe una importante asimetria entre el tratamiento dado a
los resultados de la politica fiscal y el tratamiento dado a los
procedimientos sequidos en la determinacion de la politica fiscal.
Frente a la concrecion que significa la determinacion de los valores de
referencia del déficit y del endeudamiento publicos, llama la atencion
la ambigiiedad de la Unica mencion que se hace a los procedimientos
presupuestarios. Esta Unica mencidn es la que se recoge en el articulo
3 del Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo, cuando se indica: “Los Estados miembros garantizaran que
los procedimientos nacionales en materia presupuestaria les permitan
atender....a sus obligaciones derivadas del Tratado”. Habra que
concluir que la actual redaccion de la Constitucion Econdmica Europea
ignora por completo la relacién entre procedimientos presupuestarios y
resultados presupuestarios, o lo que es lo mismo, la relacion entre los
procesos Y los outputs de la politica fiscal. Mientras que la Unién exige
a sus paises miembros la consecucion de determinados resultados
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presupuestarios, deja a éstos completa autonomia para la fijacion de
los procesos presupuestarios por los que aquellos han de obtenerse,
como si los procesos presupuestarios fueran neutros o irrelevantes con
respecto a los resultados™®. Sin embargo, en las negociaciones del
Ecofin y del propio Consejo se esta poniendo de manifiesto una pugna
velada entre dos sistemas de estandares presupuestarios, el
propugnado por Alemania y el propugnado por Francia. Esta pugna
evidencia que en torno a la coordinacion de las politicas
presupuestarias la Union Monetaria habrd de plantearse
ineludiblemente sobre qué anclaje se institucionaliza la politica fiscal
europea, si sobre la base de la actual tecnologia institucional
presupuestaria instalada en los paises del sur, o sobre la base de la
actual tecnologia institucional presupuestaria de paises de centro-
Europa, como Alemania®®. Aunque es dificil prever en estos momentos
cual sera el resultado final de esta pugna, el pacto de estabilidad ya
alcanzado y los borradores del proyecto de directiva comunitaria que
sobre esta materia se conocen, ponen de manifiesto que gran parte de
la actual base tecnoldgica institucional presupuestaria de Alemania va
a fijar el sistema de estandares presupuestarios que definitivamente
haya de regir en la Uniébn Monetaria.

4.b.- El modelo presupuestario espaniol.

En el contexto anterior, la compatibilidad del modelo
presupuestario espafol con las exigencias de la nueva politica fiscal
en el contexto de la Unidbn Monetaria es mas que dudosa.
Basicamente, hay tres etapas dignas de destacar en la configuracion
del sistema presupuestario actualmente vigente en Espania.

La primera etapa,1977-1993, se caracteriza por la explosion
del gasto publico, y corresponde a una situacion en la que el gasto
publico espaiiol pasa de representar el 29.01 del PIB al 449.66 (

2 para un andlisis de las caracteristicas basicas de los procesos
presupuestarios de los paises europeos y un estudio sobre como
estas inciden en las politicas presupuestarias seguidas por los
mismos, ver : von Hagen (1993).

13 Para un andlisis de los sistemas legales como sistemas de
estandares, y de la pugna que entre los diferentes sistemas
europeos se establece, ver : Adams (1996).
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Departamento de estadistica y Coyuntura de la Fundacion FIES,
1996). A lo largo de esta etapa se introducen importantes
modificaciones en la legislacion presupuestaria. Teniendo como
referente obligado la Ley General Presupuestaria de 4 de Enero de
1977, la nueva configuracion del Estado espafiol establecida por la
Constitucion de 1978, y la implantacion de nuevas técnicas
presupuestarias fueron, entre otras, los motivos alegados por el
legislador para introducir sucesivas modificaciones legislativas,
normalmente a través de las correspondientes leyes de
presupuestos. La fiebre legislativa en esta materia llegoé a desbordar
el principio elemental de seguridad juridica, obligando a recopilar
todas las modificaciones establecidas a la Ley General
Presupuestaria en el Texto Refundido de la Ley General
Presupuestaria de 1988. Sin embargo, este acto legislativo no redujo
la fiebre reformista y hasta el momento presente, contindan
estableciendose modificaciones legales sucesivas que afectan al
disefno del sistema presupuestario espariol.

Desde la perspectiva de la politica fiscal, el rasgo mas
sobresaliente de este periodo es el importante crecimiento del déficit
publico. Medido en términos de necesidades de financiacion, se
pasa de un porcentaje del PIB del -0.73 en 1977 al -6.20 en 1993.
Correlativamente, desde la perspectiva institucional, esta etapa se
caracteriza porque por la via de las modificaciones presupuestarias
introducidas en las sucesivas reformas a la normativa de la Ley
General Presupuestaria ( créditos extraordinarios y suplementarios,
ampliaciones de créditos, transferencias de crédito, incorporaciones
de crédito, generaciones de crédito, habilitaciones de creditos,
adscripcion de créditos, etc.), las desviaciones en la ejecucion
presupuestaria alcanzan niveles preocupantes (entre un 20 y 30 por
100) ,( Valifio, De Pablos y Edo, 1996 ). En general, la linea seguida
por las sucesivas reformas introducidas en la legislacion
presupuestaria apuntan siempre a lo largo de este periodo hacia una
mayor flexibilizacion en la ejecucion presupuestaria, de la mano
siempre de la implantacion generalizada de la presupuestacion por
programas en las Administraciones Publicas.

La segunda etapa, 1994-12 mitad de 1996, se caracteriza por
el fracaso de los programas de convergencia, que, aun reduciendo el
ritmo de crecimiento del gasto publico, no consiguen poner freno al
deterioro creciente de las finanzas publicas cuyo endeudamiento
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alcanza a finales de 1995 la preocupante cifra del 65,91 por 100 del
PIB ( Departamento de Estadistica y Coyuntura de la Fundacion
FIES, 1996 ). Desde la perspectiva institucional, continla en esta
etapa la acumulacion de reformas puntuales en la legislacion
presupuestaria, incluso con la publicacion en el Boletin Oficial de Las
Cortes Generales (con fecha 6 de Octubre de 1995) de un nuevo
Proyecto de Ley General Presupuestaria , proyecto que no ha
llegado a plasmarse en ley como consecuencia de la disolucion de
las camaras y la celebracion de una nueva consulta electoral que
acarrearia un cambio de gobierno.

La tercera etapa, 22 mitad de 1996 hasta nuestros dias, se
caracteriza por los condicionantes que establece sobre Ia
presupuestacion publica espafiola el calendario de la Union
Monetaria y el pacto de estabilidad derivado del mismo. En esta
etapa se congela el gasto publico y, desde la perspectiva
institucional se introducen nuevas modificaciones en la legislacion
presupuestaria, aunque esta vez en la linea de disciplinar la
ejecucion del presupuesto. Sin embargo, esta por ver hasta qué
punto las medidas de disciplina presupuestaria son eficaces, y se
hecha en falta una aproximacion mas ambiciosa hacia una reforma
global de un modelo presupuestario que ha evidenciado de forma
tan elocuente sus sesgos hacia el crecimiento del gasto publico.

En definitiva, dentro de un clima de inestabilidad normativa, el
modelo presupuestario espafiol actualmente se caracteriza por dos
rasgos basicos.

En primer lugar por desarrollar una cultura presupuestaria en
todos los ambitos del sector publico de indisciplina. El
endeudamiento es una practica extendida en el sector publico
espafol, independientemente de la fase del ciclo economico por la
gue se atraviese, a todos los niveles: Administracion Central,
Autondmica, Local, y subsector publico empresarial (Valle, 1996,

pag.6).

En segundo lugar, por evidenciar un alto grado de ilusion
presupuestaria. Por una parte, la laxitud de la actual legislacion
presupuestaria se ha ido introduciendo en el sistema presupuestario
espafiol con la falaz justificacion de que de que con la
presupuestacion por programas la racionalizacion de la gestion
publica exigia un nivel de flexibilidad muy superior al que la
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legislacion presupuestaria tradicional permitia. Por otra parte, la
gestion publica no se ha modernizado suficientemente y evidencia el
lastre de una tradicion en la que el control del gasto es simplemente
ignorado como elemento de gestion. Con caracter general se
infravalora la funcion que el control del gasto publico puede tener en
la mejora de los procesos de toma de decisiones (Metcalfe y
Richards, 1990).

V.- Conclusiones.

Todo lo arriba expuesto apunta la conclusion de que
la remodelacion del actual modelo presupuestario espafnol necesita
ser adoptada de forma urgente y profunda. La introduccion en
nuestra legislacion presupuestaria de la regla del equilibrio
presupuestario puede no ser una condicion suficiente para anular las
tendencia universalmente arraigada en nuestro sector publico hacia
el déficit, pero, sin duda, es una condicion necesaria. Hay que tener
en cuenta que para que esta medida sea eficaz necesita imponerse
al proceso presupuestario como un elemento exdgeno al mismo.
No resulta en absoluto baladi proponer la conveniencia de que dicha
regla sea introducida en nuestro sistema presupuestario por la via de
una modificacion constitucional. Adicionalmente, corresponde anular
la ilusion presupuestaria que acarrea la falta de incorporacion de la
funcion de control como elemento positivo que mejore el proceso de
toma de decisiones presupuestarias. En esa direccion, que la regla
del equilibrio presupuestario sea reforzada por alguna de las reglas
propuestas por Wildasky (Wildasky, 1993) es una opcion digna de
detenida consideracion.
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