HACIENDA PUBLICA Y DEFICIT

Enrigue FUENTES QUINTANA

LOS DIVERSOS
ASPECTOS DEL DEFICIT
PUBLICO
CONSIDERADOS POR
LOS HACENDISTAS

A generalizacién y persis-

tencia del déficit piblico en

las economias occidentales
le han convertido en uno de los
topicos dominantes en los estu-
dios de la actividad financiera.
En efecto, el capitulo del déficit
publico se ha ido poblando pro-
gresivamente de una literatura
desbordante y escasamente pa-
cifica, pues no solo son cada vez
mas los trabajos que al déficit
se refieren, sino también son
muchos los aspectos y los topi-
cos en que dominan el desacuer-
do y la discusion mas bien que
el consenso y la coincidencia
doctrinal. Estas dos caracteris-
ticas de los escritos de los ha-
cendistas sobre el déficit publico
dificultan —hasta el limite de im-
pedirla— la empresa de ofrecer
un balance actual y completo de
los numerosos y encontrados
analisis realizados, que quepa
en los limites obligados de un ar-
ticulo. Partiendo del reconoci-
miento de la imposibilidad de esa
empresa, el presente trabajo se
propone un objetivo mas mo-
desto, aunque comprometido: re-
pasar la extensa literatura escri-
ta por los hacendistas sobre el
déficit publico y tratar de ofre-
cer al lector no especialista las
que estimo preocupaciones prin-
cipales que la dominan, y las
orientaciones basicas que en ella
se contienen en su valoracion y
tratamiento del desequilibrio de
las cuentas publicas que hoy pre-
valece en el mundo. Se preten-

de, en suma, contar, en la for-
ma mas accesible, algunos de los
mensajes principales que trans-
miten los escritos de los hacen-
distas sobre un problema al que
nadie es ajeno, pues el déficit
publico afecta a los ciudadanos
de todos los grupos politicos en
la actualidad. Obviamente, es
ésta una tarea imposible de rea-
lizar sin asumir el riesgo y las
consecuencias de incurrir en mu-
chas valoraciones personales que
estaran presentes a lo largo del
trabajo en la estimacion de ias
opiniones de los escritos de los
hacendistas —y sin aceptar de
antemano las limitaciones de
quien realiza esta tarea en el co-
nocimiento de la extensa y com-
pleja literatura financiera dispo-
nible. Para prevenir estos riesgos
en lo posible, se han citado en
cada caso los escritos que con-
tienen, en mi opinion, los argu-
mentos que se exponen al lec-
tor, presentandose al final del
trabajo la referencia bibliogréafi-
ca sobre la que se ha construido.

El punto de partida para obte-
ner ese plano general de las prin-
cipales propuestas contenidas en
la literatura financiera sobre el
déficit publico no puede ser otro
que describir los diferentes cam-
pos (o tipos de problemas hete-
rogéneos) a los que esos es-
critos de los hacendistas se re-
fieren. Esos problemas pueden
agruparse en torno a cuatro
grandes cuestiones:

A. Los hechos en los que el
déficit publico se manifiesta. Una
parte de la literatura disponible
trata, en efecto, de describir el
deficit pablico: su cuantia en las
distintas economias y su evolu-
cion a lo largo del tiempo.

B. Explicar las causas del dé-
ficit publico: por qué ha sucedi-
do lo que ha pasado con el déficit
publico, constituye la preocupa-
cion dominante de otra serie de
escritos financieros. La busque-
da de las causas del déficit, ar-
ticulando las posibles hipotesis
explicativas, es el proposito de
una gran parte de los trabajos
realizados por los hacendistas
durante los dltimos anos.

C. Los efectos econémicos
del déficit publico y de la poli-
tica fiscal dan su argumento y
contenido a una numerosisima
cantidad de trabajos que han
tendido a realizarse, cada vez en
menor medida, por los hacendis-
tas y a monopolizarse, creciente-
mente, por los economistas de-
dicados al analisis macroecono-
mico.

D. ¢Qué hacer y como ac-
tuar frente al déficit publico? Tal
es la dificil, comprometedora vy
compleja pregunta de la que han
partido y a la que han tratado
de contestar otros estudios y tra-
bajos de Hacienda Publica. Cues-
tion dificil, porgue no resulta
sencillo adoptar una decision an-
te las grandes vacilaciones que
hoy suscita el déficit publico, da-
dos los multiples condicionantes
de los que dependen sus efec-
10s; cuestion comprometida, asi-
mismo, porque cualquier defini-
cion de una politica sobre el dé-
ficit puablico dividira a la socie-
dad a la que se refiera y, en mu-
chas ocasiones, a los hacendis-
tas y economistas que la escu-
chan. Cuestion compleja, en fin,
porque la actuacion frente al dé-
ficit publico no sélo necesita
definir las medidas que integran
esa politica, sino sobre todo ha-
cerlas factibles. La bisqueda de
soluciones viables y operativas
para tratar el déficit publico cons-
tituye una de las tareas mas im-
portantes del andlisis financiero
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por sus consecuencias practicas,
pero, al mismo tiempo, mas com-
plejas, puesto que un analisis
fructifero que ofrezca respues-
tas a este problema reclama la
cooperacion de distintos enfo-
gues y diversos especialistas en
las ciencias sociales, no siempre
facil de conseguir.

La distincion entre estos gran-
des y distintos problemas a los
que se refieren los numerosos
trabajos sobre el déficit pablico
de los hacendistas no es sino
una consecuencia del conocido
enfoque propuesto por A. R.
Prest (1967) para el estudio de
los temas de la actividad finan-
ciera. Enfoque que diferencia,
como es bien sabido, tres etapas
distintas en el estudio de los pro-
blemas de la actividad finan-
ciera: la descripcion (problema A
anterior), el analisis (puntos B
y C anteriores) y la politica (D).

EL DEFICIT PUBLICO:
DESCRIPCION

Describir los rasgos dominan-
tes y las caracteristicas con las
que el déficit publico se presen-
ta en las distintas haciendas de
nuestro tiempo, presupone re-
solver los problemas que plantea
su medicion. Problemas que se
han planteado numerosos traba-
jos de otros hacendistas y técni-
cos de contabilidad nacional, vy
a los que resulta necesario refe-
rirse aqui. Como ha apuntado
Vito Tanzi (1983, 1985}, las cues-
tiones que presenta una defini-
cion satisfactoria del déficit pua-
blico son numerosas, y también
son importantes, porque desem-
penan un decisivo papel a la ho-
ra de valorar las cifras del dé-
ficit y de explicar los motivos por
los cuales distintos analisis lle-
gan muchas veces a conclusio-

nes diferentes sobre la cuantia
del déficit publico y sobre la po-
litica fiscal que deberia seguirse
para su tratamiento.

La medida del déficit puablico
mas utilizada es la de su com-
puto atendiendo al saldo de la
cuenta de capital del sector de
Administraciones publicas segun
la Contabilidad Nacional, y que
se define como la capacidad o
necesidad de financiacion, con-
secuencia de la diferencia entre
ingresos y pagos liguidos por
operaciones corrientes y de ca-
pital (es decir, por operaciones
no financieras). El déficit pabli-
co asi determinado suele poner-
se en relacion con el PIB para
hallar un valor que se conoce
generalmente como déficit pu-
blico efectivo en relacion al PIB,
y que se utiliza profusamente
para realizar comparaciones inter-
temporales e internacionales.

La utilizacion dominante de
esa relacion para apreciar el dé-
ficit pablico quizas pudiera ha-
cer creer a los no especialistas
que se trata de una medida obje-
tiva y aceptada sin problemas ni
matizaciones ni condicionamien-
tos por los hacendistas. Sin em-
bargo, esa apreciacion esta lejos
de la verdad. Son muchos los
problemas interpretativos que se
plantean e importantes las limi-
taciones que se reconocen para
poder juzgar a la politica fiscal
a partir simplemente de esa re-
lacion. Un repaso de la literatura
disponible a este respecto mues-
tra al menos la existencia de cin-
co cuestiones diferentes:

A. Cuestiones referentes a la
amplitud o cobertura de la me-
dida del déficit publico efectivo.
Tres son los sentidos que puede
tener la amplitud o cobertura del
déficit publico efectivo: 1.°) am-
plitud o cobertura institucional
o sectorial; 2.°) amplitud o co-

bertura para informar del endeu-
damiento total del sector de Ad-
ministraciones puablicas, y 3.°)
amplitud o cobertura temporal
para evaluar el verdadero déficit
economico del sector de Admi-
nistraciones publicas. Tratemos
de concretar el contenido de es-
tas tres limitaciones posibles del
concepto de déficit publico efec-
tivo.

Ad.1.°} Por lo que respec-
ta a la cobertura institucional o
sectorial, debe afirmarse que el
intérprete de la actividad finan-
ciera es el sector de Administra-
ciones publicas, que consolida
—como es bien sabido— las
cuentas de la Administracion
Central, las de la Seguridad So-
cial y las de las Administracio-
nes territoriales (estados fede-
rales, regiones o comunidades
autonomas y municipios). Las
cifras de déficit publico, pueden
variar, en consecuencia, segun
recojan parte o todas las activi-
dades de las Administraciones
publicas, ya que el comporta-
miento de sus distintos compo-
nentes respecto del déficit no
tiene por qué ser el mismo (ca-
so por ejemplo de la actualidad
en los Estados Unidos, donde las
Administraciones territoriales re-
gistran superavit frente al déficit
que ha caracterizado en los ulti-
mos anos a la Administracion
Central; en Espafa, por el con-
trario, los subsectores de las Ad-
ministraciones publicas han ofre-
cido un comportamiento defici-
tario general). La amplitud o co-
bertura institucional puede dar
lugar a cifras distintas de déficit
segun cual sea el sujeto intérpre-
te de la actividad financiera. Nor-
malmente, el déficit pablico efec-
tivo se refiere al total de las Ad-
ministraciones publicas, extremo
que debe clarificarse, sin embar-
go, para evitar cualquier confu-

sién a este respecto.
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Ad.2.°) Una definicion que
atienda al intérprete de las Ad-
nistraciones publicas, si preten-
de ser indicador de sintesis de
su situacion financiera, contara
con claras limitaciones, como
advierte Rafael Alvarez Blanco
(1985), pues no refleja las varia-
ciones de su endeudamiento
cuando las contrapartidas de ese
endeudamiento figuran entre los
activos financieros del sector de
Administraciones publicas. Una
variacion en un periodo de la
deuda publica para atender a la
financiacion del crédito a enti-
dades no incluidas en el sector
de Administraciones publicas ele-
vara la carga futura por intere-
ses, aungue no aumente el dé-
ficit pablico en el ejercicio ac-
tual, tal y como éste se define
a partir del computo de las ne-
cesidades de financiacion, o lo
haga en minima medida. Para
reflejar este tipo de situaciones
(que no reconoce ni recoge el
concepto de déficit publico efec-
tivo) el Fondo Monetario Inter-
nacional ofrece otra definicién
del mismo, en la que a la dife-
rencia entre ingresos y pagos
liquidos no financieros se le de-
duce la concesion de préstamos
menos reembolsos, incluyendo
la compra de acciones y par-
tipaciones. Esa dltima deduc-
cion resulta obligada, toda vez
que con esos activos el sec-
tor de Administraciones publi-
cas trata de desempefiar sus
funciones propias y no realiza
con ellos una simple transac-
cion para adquirir un activo fi-
nanciero. El déficit publico asi
definido (sentido en el que le
define el Fondo Monetario Inter-
nacional) seria igual a la varia-
cion neta en el ejercicio del to-
tal de los pasivos financieros
(déficit FMI = ingresos-pagos-
variacion de activos financie-
ros = variacion de pasivos finan-
cieros). Definicion que, como

afirma Rafael Alvarez Blanco
(1985), no sustituye, sino que
complementa, a la definicion del
déficit pablico obtenida a partir
del saldo de la cuenta de capi-
tal del sector de Administracio-
nes publicas segun la Contabi-
lidad Nacional, en tanto sumi-
nistra una informacion adicional
para conocer la verdadera situa-
cion financiera de las Adminis-
traciones publicas, que puede
verse afectada por endeudamien-
tos que no procedan del saldo
de operaciones no financieras.
Es obvio que, al prescindir de
esta informacion adicional, la re-
lacion usual déficit pablico efec-
tivo/PIB padecerd obvias limi-
taciones para mostrar la verda-
dera situacion financiera de las
Administraciones publicas, re-
conocimiento del que debe par-
tir y no ignorar la utilizacion del
concepto convencional de défi-
cit publico efectivo.

Ad.3.°) La cobertura del dé-
ficit publico efectivo esta limita-
da por los registros contables de
partida. Se trata —como se ha
indicado— del saldo de la cuen-
ta de capital del sector de Admi-
nistraciones publicas, que pro-
viene de las partidas computa-
das de ingresos y de gastos pu-
blicos. Sin embargo, esas ano-
taciones contables ignoran parte
de los compromisos futuros que
las Administraciones publicas
pueden estar asumiendo en tan-
to que no se materialicen en un
endeudamiento publico corrien-
te. Se trata de los llamados dé-
ficit econémicos de las Admi-
nistraciones publicas, en los que
éstas pueden incurrir en cuan-
to no contabilicen compromi-
sos futuros derivados del reco-
nocimiento de situaciones ac-
tuales. La existencia de esos dé-
ficit econémicos no reconocidos
contablemente ha llevado a pro-
poner para los mismos la deno-

minacion de «deuda no funda-
da» (unfounded debt, Peacock,
1984), y sobre su importancia pa-
ra determinar el verdadero déficit
publico han llamado la atencion
distintos analisis (Boskin, 1982;
Buiter, 1983; Bossons, 1984;
Kotlikoff, 1984; Tanzi, 1985). El
reconocimiento de la importan-
cia de esas situaciones de défi-
cit econdémico supone admitir las
limitaciones derivadas de la co-
bertura del déficit publico efec-
tivo convencional. Asi, el calculo
del déficit efectivo convencional:
a) ignora los compromisos futu-
ros asumidos por las Administra-
ciones publicas, que agravaran
el déficit esperado. El ejemplo
mas destacado a este respecto
es el de la legislacion de la Se-
guridad Social, si ésta concede
beneficios mayores a determi-
nados colectivos o las cotizacio-
nes de la misma tienden a dis-
minuir por el envejecimiento co-
nocido de la poblacion. Es evi-
dente que en ambos casos el va-
lor de las prestaciones futuras
aumentara, empeorando la situa-
cion actual del sector de Admi-
nistraciones publicas. Lo mismo
que ocurrira si el valor de las co-
tizaciones tiende a disminuir por
el envejecimiento de la pobla-
cion. El déficit publico efectivo
ignora estas situaciones de em-
pecramiento econoémico en tan-
1o no se concretan en partidas
de gastos e ingresos puablicos.
En ambos casos, la situacion del
sector de Administraciones pu-
blicas seria peor de la que ex-
presan tanto el déficit corriente
como los pasivos vivos existen-
tes. Esta deuda no fundada
constituye una amenaza de fu-
turos impuestos o de mayor deé-
ficit. ) Una situacion distinta se
da cuando el déficit publico no
expresa la verdadera situacion
economica del sector de Admi-
nistraciones publicas por no
computar debidamente sus gas-
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tos atendiendo a su naturaleza
economica. Por ejemplo, la ad-
quisicion de activos patrimonia-
les por parte del sector de Ad-
ministraciones publicas se compu-
ta normalmente como un gasto
mas, sin contabilizarse sus efec-
tos sobre la renta permanente
del pais (la construccion o com-
pra de un edificio pablico o la
construccion de carreteras au-
mentaran esa renta permanen-
te). Sin embargo, ese gasto se
suma a todos los demas gastos
publicos, considerandole de la
misma entidad econdmica des-
de el punto de vista del déficit
efectivo, lo que equivale a de-
cir que el déficit publico efec-
tivo ignora la acumulacion de
activos y su influencia para de-
terminar la verdadera situacion
economica de las Administracio-
nes publicas a la que el déficit
deberia referirse. Por otra par-
te, también se ignorarian los gas-
tos publicos futuros ligados a las
futuras obligaciones derivadas de
la explotacion de activos de ca-
pital incorporados en un ejerci-
cio. Por ejemplo, clinicas para
los servicios de salud, activo que
se incorpora a un ejercicio pero
que originara gastos corrientes
futuros de sanidad para su po-
sible utilizacion. Ninguna de es-
tas variaciones de la posible si-
tuacién econémica de las Admi-
nistraciones publicas se tradu-
cen en la medicion usual de dé-
ficit efectivo. ¢/ El déficit publi-
co efectivo ignora también las
ganancias y pérdidas de capital
registradas por el sector de Ad-
ministraciones pablicas (por ejem-
plo, las plusvalias o minusvalias
que pueden afectar a las propie-
dades publicas).

Es evidente que las anteriores
limitaciones de cobertura econo-
mica en el concepto de déficit
publico efectivo afectan a su
percepcion y auténtica represen-

tatividad de la verdadera situa-
cion econdémica del sector de
Administraciones publicas, limi-
taciones que deben tenerse pre-
sentes al utilizar el concepto de
déficit publico efectivo.

B. Referencia a la forma de
calcular los ingresos y gastos que
genera el déficit pablico. El pro-
blema se plantea aqui como una
disyuntiva: ;qué deberian refle-
jar los programas de gastos e
ingresos publicos: los movimien-
tos de caja (ingresos y pagos en
efectivo) o el impacto de los in-
gresos y gastos sobre el proce-
so de creacion de la renta nacio-
nal? Esta disyuntiva se resolvio
por el keynesianismo propugnan-
do una contabilizacion de ingre-
s0s y gastos publicos en base a
los valores devengados o acu-
mulados y no a los valores de
caja. Dicho en otros términos,
se pensaba que los programas
de gasto publico vy los ingresos
publicos producian sus efectos
en la actividad econémica (en
el proceso de creacion de la ren-
ta y en el empleo) cuando se
realizaban las demandas o exi-
gencias publicas y antes de que
se hubiera llevado a cabo nin-
gln pago en efectivo. Este cri-
terio de contabilizacion fue el
dominante en la época de ma-
yor aceptacion de la teoria key-
nesiana {mediados de la década
de los arios 60). En la actualidad,
la preocupacion dominante so-
bre los efectos del déficit pabli-
co se ha desplazado hacia su im-
pacto sobre los mercados finan-
cieros (mas bien que a las con-
secuencias sobre los mercados
de bienes y trabajo) y, por lo
mismo, la contabilizacion aten-
diendo a los criterios de caja y
efectivo tiende a propugnarse
como mas util e informativa por
nuUMerosos economistas e insti-
tuciones (a la cabeza de ellas, el
FMI, cuyo Draft Manual of Go-

vernment Finance Statistics re-
comienda el uso de este con-
cepto}. Sin embargo, los datos
del déficit calculados segun el cri-
terio de devengo, aplicados por
la Contabilidad Nacional, se si-
guen utilizando profusamente no
solo para el andlisis del déficit
publico en distintos paises sino,
asimismo, para la comparacion
internacional. Asi, los datos del
déficit publico de la OCDE y los
datos del Fondo Monetario In-
ternacional referidos a las Admi-
nistraciones Publicas integradas
se presentan sobre la base de
cuentas nacionales (usando va-
lores devengados no acumula-
dos y no valores de caja). Este
doble y posible computo del dé-
ficit publico debe tomarse en
cuenta a la hora de interpretar
sus valores y, sobre todo, de
analizar sus efectos.

C. El déficit publico efectivo
considera la diferencia entre in-
gresos y gastos publicos no fi-
nancieros, sin tener en cuenta las
consecuencias de las oscilacio-
nes de la actividad econdomica
sobre la cuantia del propio dé-
ficit. Como ha recordado recien-
temente Tanzi (1985), los eco-
nomistas y hacendistas, al me-
nos desde la década de los afos
50, como atestiguan los traba-
jos de Brown (1957) y Lusher
(1956), han venido acentuando
la importancia de diferenciar en
cuanto y como el presupuesto
afectaba a la actividad econémica
de la cuantia en la que €l propio
nivel de la actividad econémica
afectaba al presupuesto. Esa di-
ferencia no la contabiliza el dé-
ficit publico efectivo, lo que
constituye una obvia limitacion
del mismo para evaluar sus efec-
tos economMIcos.

La elaboracion de medidas al-
ternativas de déficit pablico, que
permitan apreciar su cuantia con
independencia de las oscilacio-
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nes de la actividad econOmica,
se ha convertido en el origen de
una amplia literatura, cuyo con-
tenido fundamental presenta y
evalia en este numero de Pa-
peLes el trabajo de Gonzalez Pa-
ramo («El déficit y la economia:
Indicadores de politica fiscal»).
Como en él se afirma, las dife-
rencias conceptuales existentes
entre los diversos indicadores
utilizados pueden identificarse
atendiendo a los dos propositos
principales perseguidos con su
elaboracion: 1.°) separar los cam-
bios automaticos del déficit, de-
rivados de las oscilaciones de la
actividad econémica, de los cam-
bios discrecionales y voluntarios
deseados por la politica presu-
puestaria, y 2.°) diferenciar los
cambios transitorios de los in-
gresos, gastos y déficit publicos
de los cambios, deliberados o
no, que suponen un impufso adr-
cional a la actividad econoémica.

Entre las medidas de déficit
gue responden al primer propo-
sito figuran el déficit publico es-
tructural (calculado segun los
métodos propuestos por la Di-
vision de Politica Monetaria y
Presupuestaria de la OCDE, y
concretado en el analisis inicial
de Muller y Price (1984) aplicado
en diversos trabajos de la OCDE).
Se trata del concepto hoy do-
minante para aislar el compo-
nente deliberado del déficit pa-
blico, que ha sustituido al su-
peravit presupuestario de pleno
empleo (o bien saldo presupues-
tario de alto nivel de empleo) ela-
borado por el Departamento de
Comercio y la Oficina de Presu-
puesto de los Estados Unidos, que
desempené un importante papel
en la politica econoémica duran-
te los mandatos de Kennedy vy
Johnson para definir la politica
fiscal y para ganar la aceptacion
publica de una politica fiscal be-
ligerante (Stein, 1984). Como

afirma Tanzi (1985), las princi-
pales diferencias entre estos con-
ceptos de actuacion presupues-
taria —déficit publico estructu-
ral y superavit presupuestario de
pleno empleo— son dos: 1.2) el
claro proposito normativo del
concepto de superavit presu-
puestario de pleno empleo (la
definicion del superéavit se reali-
za para orientar el contenido del
presupuesto y propugnar una
actuacion fiscal deliberada). Por
el contrario, el concepto de défi-
cit publico estructural trata de
servir al andlisis de la actuacion
presupuestaria y, en todo caso,
juzgar e inspirar un comporta-
miento a plazo medio de la po-
litica presupuestaria y, en me-
nor grado, dar contenido inme-
diato y preciso al presupuesto
de un ano determinado. 2.7} El
calculo del superavit presupues-
tario de pleno emplec contaba
con la precision que le concedia
su fe en poder llevar a la econo-
mia a una situacion proxima al
pleno empleo, obteniéndose, pa-
ra ese nivel de ocupacion, la pro-
duccion y la renta correspon-
dientes, que servian de base al
calculo del saldo del presupues-
to. Por el contrario, el déficit pu-
blico estructural tiene menos pre-
tensiones: el calculo de la pro-
duccion potencial que le sirve
de base debe ajustarse a la evo-
lucibn tendencial del PIB, y no
supone ni una tasa fija de utili-
zacion de la capacidad ni un in-
dice de empleo constante, y mu-
cho menos un indice de alto ni-
vel de empleo. El calculo de la
produccion potencial puede rea-
lizarse con arreglo a distintos su-
puestos, y de ahi la variedad de
los resultados que pueden obte-
nerse.

Entre las medidas de actua-
cion presupuestaria que respon-
den al segundo proposito antes
indicado —es decir, diferenciar

aquella parte del déficit pablico
efectivo que supone un estimu-
lo sobre la demanda, cualquiera
que sea su origen, de los de-
sequilibrios transitorios de ingre-
sos y gastos publicos— figuran
los conceptos de presupuesto
neutral (elaborado en Alemania
por el Consejo de Asesores Eco-
noémicos), de margen estructural
presupuestario (elaborado en Ho-
landa por el Ministerio de Ha-
cienda) y de déficit ciclico neu-
tral, elaborado por el Fondo Mo-
netario Internacional (concepto
este Gltimo mas utilizado que los
dos anteriores y proveniente de
una adaptacion del presupuesto
neutral aleman, segln muestran
los anélisis de Muller y Price,
1984, y de Heller, Haas y Man-
sur, 1985).

No se insistird mas aqui en
esas medidas de déficit pablico
que, como antes se indico, se
desarrollan en el trabajo de José
Manuel Gonzalez Paramo inclui-
do en este mismo niumero de
Papeces. En cualquier caso, lo
que de las mismas se despren-
de es el reconocimiento de la li-
mitacion del concepto de défi-
cit publico efectivo para apreciar
los efectos de la politica fiscal y
el predominio actual del concep-
to de deéficit publico estructural
frente a las medidas competiti-
vas para conseguir esa finalidad.

D. El déficit piblico se ve
afectado por la inflacion a la vez
gue influencia a ésta. La presen-
cia de la inflacion afecta, por ello,
a la significacion del déficit pa-
blico efectivo y a los indicadores
del déficit que tratan de apreciar
sus efectos economicos (déficit
publico estructural, superavit pre-
supuestario de pleno empleo, dé-
ficit publico neutral). Influencia
esta Ultima a la que se refiere
asimismo el trabajo antes citado
de Gonzalez Paramo, a cuyo con-
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tenido se remite al lector intere-
sado en este problema.

Sin duda, los efectos de la in-
flacion mas destacados por eco-
nomistas y hacendistas [Buiter
(1983) y Eisner y Pieper (1984)]
son los que ejerce sobre la deu-
da pulblica. Efectos cuya esti-
macion no es unanime y que se
resuelve en funcion de la acti-
tud adoptada por la variacion del
consumo privado ante las alte-
raciones que ocasiona la infla-
cion en la deuda. Quienes pro-
ponen ajustar los déficit a la in-
flaciobn sostienen que los per-
ceptores de los pagos por inte-
reses no consideraran como ren-
ta (y, por tanto, no gastaran)
aquella parte que es necesaria
para compensarles de la erosion
del principal de la deuda que po-
seen ocasionada por el alza de
los precios. Si se supone una
ausencia de ilusibn monetaria y
fiscal en los consumidores, és-
tos mantendran invariable el va-
lor real de sus activos financie-
ros y destinaran los pagos per-
cibidos por intereses (por los
mayores intereses nominales
acrecidos por la inflacion) para
adquirir cantidades adicionales
de deuda. Segun esta propues-
ta, los mayores intereses ocasio-
nados por la inflacion no debe-
rian considerarse ni como renta
por los tenedores de la deuda
publica ni como gasto corriente
en el déficit pablico. Seria ne-
cesario ajustar la deuda publica
a la inflacion. En efecto, si los
consumidores se comportaran
como se ha indicado anterior-
mente, o que realmente realiza-
rian seria una amortizacion de
parte de la deuda y los pagos por
amortizaciones no deben incluir-
se en el déficit. Esta postura no
se acepta, sin embargo, por los
economistas y hacendistas gue
opinan gue los aumentos de los
intereses producidos por el alza

de los precios son variaciones de
la renta disponible, por lo que
si ésta es la que determina el
consumo, la inflacion influira, al
elevar los mayores tipos de inte-
rés nominales, la demanda pri-
vada de consumo. En conse-
cuencia, no deben realizarse
ajustes por el incremento de los
precios para conocer los efec-
tos econdtmicos ocasionados por
las variaciones presupuestarias.

Cuando se supone que el com-
portamiento de los consumido-
res no solamente esta afectado
por la renta percibida, sea ésta
la real o la disponible, sino ade-
mas por la riqueza real neta del
sector privado, sera necesario
ajustar la deuda a la inflacion
para tener una idea que permita
apreciar su valor real y sus efec-
tos, ya que es, en cualquier caso,
la riqueza real la que condiciona
el consumo. Para conocer |a ri-
queza real, es obligado ajustar los
valores de la deuda para dedu-
cir los efectos de la erosion que
el alza de precios ocasiona en
la misma. Aqui, las divergencias
entre los economistas y hacen-
distas han estado en la opcion
por los distintos métodos con
los que calcular el ajuste por in-
flacion de los valores de la deu-
da puablica. Los métodos exis-
tentes van del mas simple, uti-
lizado por la OCDE, consistente
en descontar de la deuda los au-
mentos habidos en la inflacion
(considerandolos como aumen-
tos en los ingresos publicos), al
mas discutible, propuesto, entre
otros economistas, por Bos-
sons {1984) y consistente en su-
poner que todos los pagos por
intereses superiores a un valor
—mas o menos arbitrario— del
tipo de interés real, por ejem-
plo, un 3 por 100, constituyen
amortizacion, o el método del
valor del mercado, pasando por
el método propuesto por Siegel

{1979), gue contabiliza activos y
deudas en su valor de mercado,
ajustando a él los cambios en
los valores de la deuda publica.
La utilizacién de cualquiera de
estos procedimientos reduciria
el valor de la rigueza real {con-
tabilizando la inflacion) para con-
dicionar el comportamiento de
los consumidores y de los efec-
tos finales de la riqgueza sobre la
actividad economica.

Enjuiciar las encontradas po-
siciones existentes sobre la con-
tabilizacion de la inflacion en los
déficit publicos no resulta un
asunto simple. En primer térmi-
no, la hipotesis de la que parten
los ajustes de la deuda a la in-
flacion —que los tenedores de
deuda publica no padecen los
efectos de las ilusiones mone-
taria y fiscal y que, en conse-
cuencia, diferencian las variacio-
nes reales o monetarias de los
tipos de interés— es altamente
discutible. En segundo lugar, esa
contabilizacion de los efectos de
la inflacion sobre el valor de la
deuda y el déficit publico es par-
cial, puesto que este Ultimo se
ve afectado también por los
efectos de la inflacion sobre gas-
tos e ingresos publicos, como
proponen y calculan meticulo-
samente De Leeuw y Holloway
(1982) en el caso de los Estados
Unidos. Efectos que deberian
computarse para anadirlos a los
ajustes de la inflacion sobre el
valor real de la deuda publica y
los pagos por intereses. Sin em-
bargo, el calculo de estos efec-
tos de la inflacion sobre ingre-
so0s y gastos publicos resulta mas
discutible ain y, sin duda, mas
laborioso, que el de la deuda pu-
blica. En tercer lugar, la hipote-
sis de que las correcciones de los
valores de la deuda por la infla-
cion suponen que sus tenedores
y demandantes mantendran inal-
terada su demanda real para un
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tipo real y dado de interés, es
poco verosimil. Conseguir, en
efecto, una demanda real cons-
tante de deuda puede reque-
rir tipos crecientes de interés,
si las expectativas de los tene-
dores de deuda respondieran a
la creencia de que el crecimien-
to del déficit desembocara en
una politica monetaria expansi-
va y en una temida inflacion mas
intensa, en el futuro, de la que
autorizan a pensar las cifras de
inflacion corriente. Por otra par-
te, la demanda real de titulos de
deuda estara afectada por el pro-
pio proceso de inflacion en cuan-
to ésta influird y variara los com-
portamientos totales de consu-
midores, ahorradores, trabajado-
res, prestamistas y prestatarios,
lo que convierte en una ficcion
poco creible suponer que la de-
manda real de duda publica no
se vera afectada por la inflacion.
Finalmente, operar con los dé-
ficit publicos ajustados a la in-
flacion ofrecera juicios muy dis-
tintos sobre el caracter restricti-
vo 0 expansivo de las medidas
fiscales ex-ante y ex-post. Su-
pongase, como indica Vito Tan-
zi (1985), que un déficit pablico
se financie mediante una politi-
ca monetaria expansiva y que la
deuda publica existente sea deu-
da publica a largo plazo. Esa se-
ria una politica fiscal expansiva
ex-ante. Sin embargo, al juzgar
esa politica ex-post, si se aplica
el ajuste por inflacion (que ha-
bria provocado el propio déficit
pablico) tendriamos que consi-
derar esa politica fiscal como res-
trictiva, toda vez que el sector
de Administraciones publicas ex-
perimentaria unos beneficios sus-
tanciales como consecuencia del
menor valor de la deuda publica
pendiente, por su depreciacion
derivada del proceso inflacio-
nista.

La justificacion del ajuste por

inflacion, tanto del campo de la
actividad financiera en el que
debe aplicarse como de los mé-
todos para realizarlo, dista de
tener una aceptacién general
hoy entre economistas y hacen-
distas, por sus muchos supues-
tos y consecuencias, que dificul-
tan su utilizacion practica para
medir, comparar y describir los
déficit pablicos.

E. La relacion déficit pabli-
co efectivo/PIB esta afectada
por medidas temporales vy tran-
sitorias de politica fiscal que
pueden ofrecer una vision dis-
torsionada del mismo, de la que
hay que prevenirse para evitar
descripciones impropias del com-
portamiento de las Administra-
ciones Publicas. Tanzi y Blejer
{1983} han propuesto utilizar el
concepto de déficit publico ba-
sico (core déficit) para referirse
al déficit existente cuando la eco-
nomia se desarrolla segun su
tendencia, y se eliminan aquellas
medidas transitorias que pue-
den enmascarar los resultados
de un ejercicio presupuestario.
El déficit publico basico se inte-
graria asi por la agregacion de
dos conceptos: el déficit publi-
co estructural mas los ajustes
tendentes a efiminar los efectos
sobre el déficit de las medidas
transitorias, que pueden alterar
artificialmente las cifras del dé-
ficit publico en un pais. Entre
estas medidas temporales figu-
ran: a/ anticipar el pago de fu-
turos impuestos por los contri-
buyentes; &) conceder amnis-
tias para favorecer la legalizacion
de situaciones de algunos con-
tribuyentes; ¢/ emprender cam-
panas para recaudar impuestos
atrasados; d/ aplicar impuestos
temporales o0 recargos transito-
rios; e/ postergar los pagos a
funcionarios publicos o provee-
dores del sector pablico; 7/ pos-
tergar aumentos inevitables de

salarios; g/ aumentar la venta
del patrimonio publico.

Para describir los rasgos a que
responde el déficit pablico que
domina a la mayoria de las ha-
ciendas en la actualidad no fal-
tan, pues, conceptos y medidas
que utilizar. Es evidente que eco-
nomistas y hacendistas han tra-
tado de ofrecer mediciones del
déficit pablico con las que ex-
presar mas clara y adecuada-
mente sus efectos. Si esas me-
didas diferentes deben valorarse
en funcion de su uso, es evi-
dente que la relacion conven-
cional déficit publico efectivo/
PIB es la que seguiria ocupando,
pese a sus denunciadas y reco-
nocidas limitaciones, el primer
lugar. Utilizacion prioritaria no
equivale, sin embargo, a utiliza-
cion exclusiva. El déficit puablico
efectivo debe acompaniarse, se-
gun los propositos de la descrip-
cion, del uso de otros concep-
tos de déficit que se han ex-
puesto, entre ellos deben des-
tacarse:

® El concepto complementa-
rio de déficit, entendido co-
mo variacion neta de pasi-
vos financieros, para lograr
un mejor conocimiento de
las fuentes de endeudamien-
to publico, de indispensa-
ble aplicacion cuando el
endeudamiento publico tien-
da a aumentar por la varia-
cion de activos y pasivos fi-
nancieros y no por el saldo
de las operaciones no fi-
nancieras.

* El concepto de déficit pu-
blico estructural, para obte-
ner informacion complemen-
taria sobre los componen-
tes del déficit: el deliberado
y el automatico.

Los otros conceptos de défi-
cit expuestos anteriormente no
carecen de utilidad, pero resul-
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ESQUEMA 1
EL DEFICIT PUBLICO:
PRINCIPALES CARACTERISTICAS

I, A.
DEFICIT PUBLICO Deterioro claro de la relacion
EFECTIVO/PIB: desde el comienzo de la crisis

econoémica (1973).

B.
Sector Administraciones pUblicas
expansivo:

n

Pueden diferenciarse cuatro etapas:

— 73/75 [aumento radical y sGbito del déficit).
— 75/79 (mejora relativa en la situacion de los G-7, no

en los paises menores).
79/83 (grave deterioro general.

— A partir 83 (detencidon deterioro del déficit).

Iz.

. En sus gastos publicos: «Problema del crecimiento

excesivo del gasto publico».

a) Dominio de los gastos de transferencia:
— Pensiones.
— Subvenciones.
— Intereses deuda publica.

b} Mantenimiento gastos consumo.

¢/ Caida gastos inversion.

En sus impuestos: «Problema de los limites de la

imposiciény.

a) Aumentos de nivel de imposicion (presion fiscal).

b) Impuestos s/la renta personal y cotizaciones Se-
guridad Social protagonistas de B.1.3).

c¢) Caida relativa en imposicion s/el consumo y
patrimonio.

A. Importancia del déficit publico como problema permanente.

DEFICIT PUBLICO {Consecuencias de la crisis s/el producto potencial y la politica presupuestaria. }

ESTRUCTURAL/PIB: B. Situacion relativa distinta por paises del comportamiento estructural.
| (Gravedad diversa del déficit publico.}

C. Asimetria en la evolucion del deficit estructural EE. UU. - R-OCDE.
{Hecho con importantes efectos econdmicos.)

1. A. Crecimiento de la deuda publica en tiempos de paz, excesiva segin la experiencia histo-
OTRAS MEDIDAS rica, que alienta las expectativas sobre su monetizacion y aumenta la rigidez de la politica
DE DEFICIT PUBLICO: fiscal, tanto del lado del gasto publico como de los impuestos.

B. Déficit econbmicos importantes de la Seguridad Social {«unfounded debt») no reconocidos

en el déficit publico.
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tan de mas dificil o discutible
valoracion, y ademas no se dis-
pone de andlisis aplicados con
homogeneidad a los distintos
paises con los que obtener una
descripcion general comparada
y valida de los mismos. El con-
cepto de déficit econémico, y su
consecuencia la deuda no fun-
dada, cuenta con escasas esti-
maciones, por mas que se reco-
nozca su importancia en deter-
minados supuestos (prestacio-
nes/cotizaciones de la Seguridad
Social).

El deficit pablico ajustado a la
inflacion —bien sea el conven-
cional o el estructural— se pres-
ta a multiples interpretaciones,
por lo que su uso debe condi-
cionarse a los supuestos del
calculo y a sus consecuencias
para obtener conclusiones rele-
vantes.

El superdvit presupuestario de
pleno empleo y el déficit ciclico
neutral parecen quizas medidas
menos satisfactorias, y hoy me-
nos generalizadas, que la ofreci-
da por su producto competitivo:
el deficit publico estructural. Fi-
nalmente, el déficit publico ba-
sico (core deficit/, de especial
utilidad para juzgar el comporta-
miento de las Administraciones
publicas en los paises en vias
de desarrollo, segun la opinion
de Tanzi y Blejer {1983), cuenta
con dificultades notables de ela-
boracion, y no se dispone de nin-
gun calculo general del mismo
realizado con criterios unifor-
mes, aungue se haya utilizado
por el FMI para juzgar y condi-
cionar la politica de ajuste en al-
gunos paises.

A partir de esas conclusiones
sobre las medidas del déficit pu-
blico, iqué rasgos generales mas
destacados deben retenerse co-
mo testimonio de su comporta-
miento en los principales paises
occidentales que agrupa la OCDE?

El esquema 1 trata de ofrecer
una respuesta breve a esta pre-
gunta. En él se destacan siete
caracteristicas que pretenden des-
cribir los hechos en los que el
déficit publico se manifiesta en
las economias de los principales
paises occidentales.

Las dos primeras caracteristi-
cas se derivan de la relacion
convencional déficit efectivo/
PIB, cuyas cifras se recogen en
el cuadro n.® 1. El deterioro de
las cifras de déficit que han re-
gistrado los distintos paises des-
de el comienzo de la crisis eco-
nomica es tan claro como ge-
neral. En efecto, en 1973 solo
cinco paises arrojaban déficit en
sus cuentas publicas: Gran Bre-
taina, ltalia, Bélgica, Grecia e Ir-
landa. En 1984 todos los paises
de la OCDE padecian déficit pa-
blicos importantes, con excep-
cion de Noruega.

En esa marcha hacia el déficit
publico, las cifras del cuadro nu-
mero 1 permiten diferenciar cua-
tro etapas diferentes: 1.%) 1973-
1975, recoge el impacto ini-
cial de la crisis sobre la hacien-
da de los diversos paises, que
provocd un aumento radical y
subito del déficit publico. 2.%)
1975-79, etapa comprendida en-
tre las dos crisis energéticas,
que muestra un comportamien-
to heterogéneo: una mejoria en
el déficit de los grandes paises
(G-7) y un empeoramiento im-
portante en el grupo de peque-
fios paises. 3.?) 1979-83, fase de
grave deterioro general: el défi-
cit publico alcanza, con la llega-
da de la segunda crisis energé-
tica, los mayores valores de la
serie en grandes y pequefios pai-
ses. 4.?) Fase iniciada en 1983
y continuada hasta el afio ac-
tual, en la que los déficit publi-
cos parecen detener su creci-
miento y testimoniar la presen-
cia de politicas presupuestarias

de signo diferente a las de los
anos anteriores. Con todo, las ci-
fras de déficit publico de 1984 se
sittian por encima de las anterio-
res a la crisis energética y de-
nuncian la importante dimension
cuantitativa alcanzada por el de-
sequilibrio de las Administracio-
nes publicas en la actualidad.

Las Administraciones publicas
no son solo un sector deficita-
rio. Ese déficit puablico viene
acompanado del rasgo adicional
e importante de realizarse por un
sector expansivo. Las Adminis-
traciones publicas, en efecto,
han registrado déficit al mismo
tiempo que sus gastos e impues-
tos reforzaban su presencia en
las distintas economias. El per-
fil al que han obedecido gastos
e impuestos se describe y ana-
liza detenidamente en dos tra-
bajos contenidos en este nime-
ro de PapeLes De Economia Es-
pafoLA: el de J. Alcaide, sobre
gastos publicos, v el de Maria
Teresa Lopez, sobre la imposi-
cion, a cuya lectura se remite al
lector interesado por conocer
en detalle ese comportamiento.
Un comportamiento que esta
dominado por tres rasgos gene-
rales del lado de los gastos pu-
blicos: el dominio que en su
gran expansion mantienen los
gastos de transferencia (dado el
imparable crecimiento de las par-
tidas de pensiones, subsidios a
familias y empresas e intereses
de la deuda), el mantenimiento
de los gastos de consumo y la
caida de los gastos de inversion
publica, utilizados como partida
de ajuste para conceder l|a prio-
ridad de que han disfrutado los
gastos corrientes {de transferen-
cia y consumo) en todas las elec-
ciones presupuestarias. Ese cre-
cimiento intenso de los gastos
publicos ha elevado su partici-
pacion en el PIB con tal rapidez,
y a tales niveles, que ha plan-
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CUADRO N.7 1

DEFICIT PUBLICO EFECTIVO/PIB EN LOS PAISES OCDE (1973-84)

e e RS S i TR i e e S G Ol B i e T R

1973 1974 1975 1976 1977 1978

Alemania .. +1,2 -1.3 — 57 —3.4 —2,4 —-25
Australia . =02 +2,4 — 0,6 -3,0 —0,7 —2,2
Austria ... +1.3 +1,3 — 25 -3,7 -24 —2.8
Bélgica ... —35 —2,6 — 4,7 —-54 —5,5 —6,0
Canada ... +1,0 +1,9 — 24 7 —24 —=31
Dinamarca ... +5,2 +3,1 — 1.4 -0,3 —0,6 -0,3
Espafia ... .. +1,1 +0,2 — -0.,3 —0,6 —1.8
Estados Unidos +0,6 -0.3 — 4,2 —2,1 —-0,9 +0,2
Finlandia ... +5,8 +4,7 + 2,7 +5,0 +3.2 +1.4
Francia ... +0,9 +0,6 — 2,2 —~0,5 —0,8 -1,9
Gran Bretana ... —2,6 —3,7 — 4,5 —4.9 —3.1 —4,2
Grecia ... . -14 —2,2 — 3,4 —26 -2,1 -1,7
Holanda ... +0,6 —0,4 ) —25 — 2.1 —3:1
Irlanda .. —4,2 —7.0 -1,3 -7.5 —6,9 —8.8
Italia .. —8,6 -8,1 -Nn,7 -8,0 —8.,0 —-9.7
Japon +0,5 +0,4 LT —&4 —3,8 —5,6
Noruega ... . +5,7 +4,7 + 38 +3,1 +1,7 +0,6
Suecia ... +4,1 +2,0 + 2,8 +4,5 +1,7 —-0,5
Total grupo G-7 (2} ... .. —0,8 — 43 —-29 -22 22
Total pequefios paises (2) ... —-12 —-09 — 09 —-1.1 —10 —2.1
Total paises anteriores (2} —-ao1 —06 — 389 —2.7 —-20 -22
1979 1980 1981 1982 1983 1984 (1)

Alemania ... . — 27 — 3.1 — 38 — 35 — 27 — 14
Australia ... — 15 — 0,6 + 0,5 + 0,4 — 4,0 — 37
Austria . — 24 - 13 == 2 — 246 — 33 - 23
Bélgica ... .. — 7.0 — 8,2 —12.1 —11.0 = =103
Canada ... - 1,8 — 25 - 1,1 — 53 - 59 — 5,3
Dinamarca . - 19 — 33 — 6,7 9,4 — 7.8 — 6,0
Espafia ... ... ... .. = 17 — 2,0 — 30 — 58 — 6,0 — 5,7
Estados Unidos ... + 0,6 - 1,2 — 0,9 — 38 - 39 - 31
Finlandia . + 0,5 + 0,5 + 1,56 — 0,6 — 14 - 0,7
Francia ... ... . - 0,7 + 0,2 — 1.8 — 2,6 — 32 — 35
Gran Bretana . - 3.2 — 35 — 2,8 — 2.1 — 37 — 28
Grecia . - 19 — 5,1 —12,6 — 9,9 - 99 — 9.8
Holanda — 4.0 — 4,1 — 54 — 74 — 6,6 — 59
Irlanda . —10,7 —11,6 —13,9 —16,1 —136 —-12,3
Italia — 95 — 8,0 —-11,9 —12,7 -18 —12,4
Japén ... — 48 — 45 — 4,0 — 34 - 31 — 23
Noruega + 1.8 + 5,0 + 5,4 + 4,9 + 54 + 2,4
Suecia .. — 30 — 3.6 — 4,7 — 6,2 ~ 450 — 35
Total grupo G-7 (2) ... . - 17 — 24 — 25 4.0 — 41 — 34
Total pequefios paises (2) .. — 25 — 26 — 37 — 49 — 54 — 49
Total paises anteriores (2) - 1.8 — 24 - 27 — 4.1 — 43 — 36

(1) Cifras estimadas.

(2) La agregacion de PIB se ha realizado utilizando las ponderaciones y tipos de cambio de 1982.

Fuente: OCDE.
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GRAFICO 1

LA SOBREDIMENSION DEL GASTO PUBLICO Y EL DEFICIT

Crecimiento del Déficit Publico (¢ PIB)

r
i

ESTADOS UNIDOS @
ALEMANIA @

(x =—0,28+ 0,39 y)

La aparicion del déficit pablico, tras la crisis de 1973, ha
tenido como causa destacada el rapido crecimiento del gasto
publico. La sobredimensién del gasto piblico en las distintas
economias occidentales es la cara de la misma moneda cuya
cruz la constituye el déficit publico. El grafico recoge, para el
grupo de los principales paises de la OCDE (G-7) y Espafia, el
comportamiento del gasto pUblico y el déficit entre los afios
1973 y 1983.

Los ritmos de crecimiento del gasto publico, medidos por su
participacion en el PIB, no han podido ser seguidos por los
aumentos correspondientes de los impuestos (pese a la ele-
vacion de éstos), 1o que ha provocado el déficit plblico. Los
valores del gasto y déficit publico sugieren que la mayoria de
los paises solamente han podido financiar la mitad del creci-
miento de los gastos publicos con los impuestos, mientras que
la otra mitad se ha concretado en el aumento de los déficit.

Crecimiento del Gasto Publico (% PIB)

La excepcion a esta regla la constituye el caso de los Estados
Unidos, cuyo déficit responde a una reduccién de los ingresos
por impuestos y no @ una elevacion, tan intensa comoe la regis-
trada en el resto de los paises integrados en la OCDE, en los
gastos publicos, Para los paises europeos, en general, las cifras
del déficit publico se sitban en la mitad del aumento experimen-
tado por los gastos piblicos. Quizas un ejemplo sobresaliente
de este comportamiento sea el de Espafia, cuyo crecimiento del
gasto pulblico supera con creces al doble del déficit publico.
Soélo Italia, con un aumento del 19,6 puntos de participacion
en el gasto publico en el PIB, registra una aceleracion superior
en los gastos pUblicos a los espafoles {con un aumento de
14,7 puntos de participacion relativa en el PIB).

Fuente: Statistiques Retrospectives y Perspectives Fconomigues de
I'OCDE,

teado hoy con generalidad el
problema del crecimiento exce-
sivo del gasto publico (la llama-
da sobredimension del sector pu-
blico), que acompania al déficit
como sintoma de un mal com-
plejo, padecido por las distintas
economias, y muy especialmen-
te por los paises europeos de la

OCDE (ver grafico 1 y su co-
mentario).

Por otra parte, los impuestos
han registrado también una ex-
pansion importante. Su compor-
tamiento responde a tres rasgos
dominantes: el crecimiento del
nivel de imposicion o presion fis-

cal (registrado con mas o me-
nos intensidad, pero con genera-
lidad, para los distintos paises);
el protagonismo del impuesto
personal sobre la renta y las co-
tizaciones de la Seguridad So-
cial en los aumentos recaudato-
rios, y el retroceso relativo de los
gravamenes sobre la renta de
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sociedades y el consumo (bien
de los impuestos generales o de
los especificos), asi como sobre
el patrimonio (tanto en su gra-
vamen directo como en el de la
tributacion de sus transmisiones
y adquisiciones). La elevacion de
la presion fiscal —la otra cara
de la expansion del sector de
Administraciones publicas— ha
planteado el problema de los
limites de la imposicion, a se-
mejanza de la sobredimension
del gasto a la que antes se aludia.

Tenemos asi definidas las ca-
racteristicas con las que el dé-
ficit puablico se configura en los
paises industriales: un déficit de
considerable magnitud, que afec-
ta a un sector sobredimensiona-
do en sus gastos y con una pre-
sion fiscal cuyo crecimiento y
nivel actual plantea la dramatica
cuestion de sus necesarias limi-
taciones. Dicho en otros térmi-
nos, el déficit pdblico es, en las
sociedades actuales, un proble-
ma con tres dimensiones dife-
rentes: su propia cuantia, el cre-
cimiento excesivo de los gastos
que lo originan y el aumento y
el nivel de la imposicion que,
pese a no financiar el déficit,
suscita efectos que convierten
a la imposicion en un problema
que reclama su propio tratamien-
to y soluciones.

Las caracteristicas del déficit
publico pueden derivarse de otra
medicion distinta: la estructural.
Tres rasgos se destacan en el
cuadro n.° 1 como mas impor-
tantes y definitorios del déficit
publico estructural en nuestro
tiempo:

® E| primero de ellos es la im-
portancia que el déficit estruc-
tural ha alcanzado en todos los
paises tras la crisis econdmica.
Este hecho es consecuencia di-
recta de la caida del producto
potencial que sirve de base a

sus calculos y de la inercia en la
aplicacion de las politicas presu-
puestarias vigentes en la etapa
anterior a la crisis. Hubbard
(1984) y Emerson (1984) acen-
tuan la importancia de esta con-
traposicién como motivo basico
de la generalizacion de los dé-
ficit estructurales en los paises
de la OCDE y, en especial, en los
paises europeos. El calculo de
los valores del déficit estructu-
ral parte siempre del producto
potencial que cada economia
puede conseguir y, en conse-
cuencia, varia segun los efectos
de la crisis economica sobre esa
economia. Ahora bien, en cual-
quier caso, las consecuencias de
los shocks de oferta descarga-
dos por la crisis sobre la produc-
cion potencial han sido impor-
tantes y devastadoras en algu-
nos paises como Espana. Par-
tiendo de esa premisa, el salto en
el déficit estructural ha sido con-
siderable, dada la rigidez mani-
festada por la politica econémica
para adaptarse a las erosiones
ocasionadas por el producto po-
tencial y, sobre todo, para ajus-
tar a ellas los programas de gas-
tos e ingresos publicos. Esta fal-
ta de ajuste de la politica presu-
puestaria al nuevo producto po-
tencial tras la crisis constituye,
sin duda, el origen del déficit
estructural y de su importancia.

Para hallar las cifras en las que
puede concretarse el déficit es-
tructural, se han seguido distin-
tos procedimientos, cuya expo-
sicion se contiene en el trabajo
de Gonzalez Paramo ya citado.
Los dos métodos mas utilizados
son el llamado de las «crestas
del ciclo» (consistente en esti-
mar los valores del producto po-
tencial uniendo los puntos ma-
ximos del ciclo economico por
medio de lineas rectas), o bien,
estimar el producto potencial por
la escala de actividad economi-

ca que prevalece como media
durante el ciclo (el proposito fun-
damental de este ultimo calculo
es elaborar una medida del dé-
ficit que exprese mejor las ten-
siones crediticias causadas por
el aumento de la relacion deu-
da/PIB, ya que, al operar las
economias lejos del maximo del
ciclo en las etapas de baja acti-
vidad economica, el déficit auto-
matico tendera a aumentar y ele-
vara la cuantia de la relacion
deuda/PIB; con el fin de refle-
jar ese hecho, se ha propuesto
calcular el déficit estructural no
respecto de la produccion po-
tencial maxima —«cresta» del
ciclo— sino respecto del nivel
medio de actividad durante el
ciclo). Los valores obtenidos por
Muller y Price (1984), a partir de
esos dos supuestos, son los que
se recogen en el cuadro n.° 2
(la cifra indicada en la primera
fila para cada pais responde al
primer concepto, mientras que
la segunda fila muestra los va-
lores obtenidos aplicando el se-
gundo concepto). Esos valores
del déficit estructural indican al-
gunas propiedades de su com-
portamiento que deben desta-
carse. La primera es el salto im-
portante hacia el déficit en la
etapa 1973-75. Ese salto fue
mucho mas subito e importante
para el grupo de grandes paises
{G-7) que para el de pequenos
paises. Destaca,. sin embargo,
entre los grandes paises el caso
de Estados Unidos, con supera-
vit segun el primer concepto,
mientras que los paises europeos,
en general, ofrecen un deterio-
ro profundo en sus saldos pre-
supuestarios estructurales. En se-
gundo lugar, la etapa entre las
dos crisis energéticas (1975-79)
responde a una estabilidad de
los saldos presupuestarios de los
grandes (G-7) y pequefios pai-
ses, aunque con importantes
desviaciones. A comienzos de
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CUADRO N.° 2

DEFICIT PUBLICO ESTRUCTURAL/PIB EN LOS PAISES OCDE
5ot i o o i R A i BRG]

PAISES 1970 1971 1972 1973 1974 1976 1976 1977

Alemania ... oy oy —0,1 -0,2 — +1,3 —0,5 — 34 -2,2 -1,3
—-15 —1,6 —1.4 —0,1 —1,9 — 4.8 —3,6 —2,7

Australia ... T . . +29 +1.,9 +1,9 -1.1 +2,0 — P, —-2,7 +1,0
+2,2 +1,2 +1,2 -1,8 +1,3 - 08 -3.3 +0,3

Austria ... ... .. e St = 5 +2,1 +2,4 +2.3 +1,3 +1,2 — 05 —2,7 —2.1
+1,6 +1,9 +1.8 +0,8 +0,7 — 1,0 —82 <277

Bélgica .. ... . I —-2,0 -2,3 —4,0 —4.8 —4,4 — 359 —5,9 —4,1
—36 -39 —5,7 —6,4 —6,0 — 55 —-7.5 —5,8

Canada ... . 3 B 1R +1.4 +0,1 —-0,2 +0,2 +1,1 — 24 —-2,0 —22
+0,3 =10 -1.3 -09 - — 3.5 —-3.1 -3,3

Dinamarca ... ... ... . +3,2 +4.,4 +3,2 +3,9 +3,9 + 1,7 +0,1 —0.1
+2,4 +3,6 +2,3 +3,1 +3,1 + 0,8 —-0,7 —-0,9

Espaiia o ok - B R o B s +0,7 0,3 +0,1 +0,4 —0,6 — —-0,3 -0,8
—-0,3 -1.3 —-0,9 —0,5 —1,6 - 1,0 —1.3 —1,8

Estados Unidos ... .. — —0,56 — —0,2 +0,7 — 0,9 +0,4 +0,6
-1,8 —2.3 —18 —2.0 —1.1 — 2.6 —-1.4 —1,2

Finlandia ... b e e nin vee .. +5,4 +6,6 +4,8 +5,8 +4,7 + 3,6 +7,0 +6,2
+4,8 +6,0 +4,2 +5,2 +4,0 + 2,9 +6,3 +5,6

Francia ... . " " +0,9 +0,7 +0.4 +0,4 +0,7 — 04 +0,2 —0,2
—0,4 —0,6 —0,9 —0,9 —0,6 - 1.1 -1,1 —-1,6

Gran Brotansa®. .. sey oo i e i +3,0 +1,6 -0,8 -3,6 -37 -—32 =34 —-1,7
+0,7 —-0,7 —31 —5,9 —6,0 — 5,5 --5,7 —4,0

GIEEIA .. i g sse 55 is +1,5 +0,6 +0,4 —1,4 = — 1,4 —-0,8 +0,1
—-0.9 —1,9 —2.1 —-3.8 —2,4 — 38 -3.3 —2,4

Holanda ... . . . ... —0.8 —0,5 —0,4 —-0,1 —1,1 - 09 —-1,9 —0,4
8.5 -3,2 -3.1 -28 —-3,8 — 3.6 —4.6 —3.1

Irlanda —2,5 2.0 -27 —4,0 —6,8 —10,3 —5.7 —6,5
—4,0 -3,5 —4,2 —5,5 =83 —11,8 -7.1 —8,0

Italia . . —5,2 =67 —84 —83 —8,1 —10,1 -84 -7.3
—6,0 —7.5 —-9,2 -9, -89 —10,9 —9,2 —8,1

Japon .. . ‘ +1,9 +1,7 +0,6 +0,3 +0,7 — 1,9 —29 —31
+1,3 +1,2 - —-0,3 +0,2 — 24 —-3.4 —3,7

Noruega ... ... ... ... .. . i B2 +4,5 +4.,8 +6,4 +5,2 + 4,7 +3,3 +2,5
+3,0 +4,2 +4,5 +8,1 +5,0 + 4,5 +3,0 +2.2

Suecia ... ... +4.,4 +5,9 +5,2 +4,0 +0,8 + 1,6 +3,9 +3.,7
+3,3 +4,7 +4,0 +2,9 —0,4 + 0,4 +2,8 +25

Total grupo G-7 (2) o .. +04 —0,2 —0.4 —0,6 —0,2 - 20 —-1.3 —1,0
—1.1 —1.,6 -1,9 -2,0 -1,7 — 3.5 —-2,8 -25

Total pequeiios paises (2) . +1,6 +1,6 +1,3 +0,7 +0,5 — 01 +0,7 -0,
+0,4 +0,4 +0,1 —0,b —0,7 — 13 —1,9 —-1,1

Total paises anteriores . +0,5 +0,1 —0,2 —0,4 =0 — 1,7 —1,2 —0,9
—-0,9 —1.4 —1.6 -1,9 —1,5 — 32 —2,6 -2,3

{1} Cifras estimadas.
{2} La agregacion de PIB se ha realizado utilizando las ponderaciones y tipos de cambio de 1982.
Fuente: OCDE
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CUADRO N.° 2 (continuacion)

DEFICIT PUBLICO ESTRUCTURAL/PIB EN LOS PAISES OCDE
T e e e

PAISES 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 (1)

Alemania .. .. - 1.7 =93 — o35 — 244 = 049 + 0,5 + 1,7
— 3,1 — 3,7 — 3.9 — 3.8 — 23 — 0,9 + 0,3

Australia .. .. 4 — 0,3 + 0,2 + 1,4 + 1,2 + 2,1 - 1,6 — 29
— 1,0 — 0,5 + 0,7 + 0,6 + 1,4 — 23 — 3,6

Austria ... .. — %5 —24 _ 1 =02 -—18 —AF e
— 2,0 — 29 — 2,1 - 0,7 - 1.8 — 27 - 21

Bélgica — 4,3 — 5,1 — 74 — 91 - 7.7 — 7.0 — 6,2
— 59 — 6,8 — 9,1 —10,7 - 93 — 8.6 — 7.8

Canada - 29 — 1,8 — 1,7 - 05 - 12 - 19 - 21
— 4,0 — 2,7 — 2.8 — 1,6 — 23 - 3,0 — 32

Dinamarca ... ... o ML e : + 0,7 — 1,9 — 1.6 — 2,7 — 66 — 5,5 — 4,4
.02 — 2,7 — 24 — 35 — 75 — 6,4 — 53

Espafia . o Hik. 3 - 1,7 - 1,1 - 1,0 - 13 — 35 = 87 - 3,2
— 2,7 w21 20 - 23 — 45 — 4,7 — 42

Estados Unidos ... + 0,9 + 1,2 + 0,7 + 1.6 + 08 — 02 =~ D5
— 0,9 — 0,6 - 11 - 0,2 — 1.4 — 2,0 — 2.2

Finlandia ... ... ... + 4,6 + 1,7 + 0,5 + 2,1 + 0,2 - 09 - 1,2
+ 4,0 + 1,1 - 4+ -84 =15 = 1B

Francia ... ... — 127 =P8 +08 —02 —mE —07 — 01
— 3.1 — 21 — 0,6 — 1.5 — 19 — 2,0 — 14

Gran Bretafa ... = ... ... — 3,8 —.32 1,1 + 1.8 + 3,3 + 1,6 + 2,0
— 6,1 — 55 — 35 — 0,5 + 1,0 - 07 — 04

Grecia - — — 0,3 — 3,0 9,3 — 5,7 — 5,1 — 49
- 24 — 27 — 54 —-11,7 — 8,2 - 15 - 7.3

Holanda ... ise tpd W e e e  — 08 - 13 25 = 1 - 19 — 1 — 0,8
— 35 — 4,0 — 4,2 — 44 — 4,6 - 3,8 — 35

Irlanda v e - f o — 9,2 —10,7 —1,7 —13,3 — 14,3 —10,6 — 9.1
-1, —12,2 —13,2 —14.8 —15,8 —12,0 —10,6

Italia e s — 91 — 97 — 8,6 —12,0 —12,0 - 97 - 94
— 9,9 —10, — 94 —12,9 —128 —10,5 —10,2

Japon — 49 — 4.3 — 4,1 — 35 — 28 - 2,2 - 13
~8F 48 -—-47 — 41 —~ 34 —28 —19

Noruega ... + 1.8 + 2.3 + 4,3 + 54 + 54 + 54 + 2.8
+ 1,5 + 2,0 + 4,0 + 5,1 + 5,2 + 5,1 + 2,2

Suecia ... . . + 2,2 — 1,7 — 26 - 21 — 2,6 — 1,6 — 11
+ 1,0 — 29 3.7 — 32 --. 38 — 28 - 23

Total grupo G-7 (2) . ‘s — 1,6 — 1.3 — 1,2 — 0,6 - 09 — 1,0 — 0,7
— 30 T =0 = B0 — 24 - 24 — 272

Total pequeios paises (2) — 0,5 — 1,3 — 1.4 - 17 — 2,2 — 2,6 — 2,6
- 1.8 — 2,6 — 2,6 — 249 — 3.4 — 3.8 — 3.8

Total paises anteriores ; — 15 - 13 1.2 — 0,7 - 11 - 1,2 - 1,0
- 29 =g —- 28 —i28 - 25 — 218 — 24

(1) Cifras estimadas.
{2) La agregacion de PIB se ha realizado utilizando las ponderaciones y tipos de cambio de 1982
Fuenre: CCDE.
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la década actual los saldos es-
tructurales alcanzaron sus va-
lores maximos en lIrlanda, Ita-
lia, Grecia, Bélgica y Dinamar-
ca. A partir de la segunda crisis
energética, la nueva politica pre-
supuestaria seguida por los prin-
cipales paises (G-7) reduce el
déficit estructural, pero esa po-
litica no han podido secundarla
en su integridad los paises me-
nores de la OCDE, en los que el
déficit estructural se agrava. El
déficit pablico en Espana se ajus-
ta al comportamiento de este
ultimo grupo, y constituye uno
de los ejemplos maés claros y pa-
radigmaticos de dominio del dé-
ficit estructural en el déficit pu-
blico durante los afios recientes.
Finalmente, debe consignarse el
salto espectacular hacia el défi-
cit publico estructural de los Es-
tados Unidos, gue se registra jus-
tamente en esta Ultima fase, en
concreto a partir de 1982, como
consecuencia de la nueva poli-
tica fiscal definida por la Econo-
mic Recovery Tax Act de 1981,
la cual incorpora las decisivas re-
ducciones impositivas origen del
peculiar déficit publico norte-
americano.

Un mensaje importante que
se deduce de las cifras del cua-
dro n.° 2 es la gran sensibilidad
de las mismas a las hipotesis
utilizadas en su calculo. En efec-
to, las diferencias entre los va-
lores de las dos filas (el déficit
estructural derivado del produc-
to potencial calculado entre ma-
ximos y del producto potencial
medio) son considerables, y cons-
tituyen una importante adverten-
cia sobre su cauta utilizacion
para interpretar la vida financie-
ra del pais al que se refieran
y. en mayor medida aun, para
orientar la politica presupues-
taria.

* El segundo rasgo que el es-
quema 1 destaca, al utilizar el

concepto de déficit estructural
para analizar el comportamiento
presupuestario reciente, es el de
sus diferencias entre paises. Vi-
to Tanzi (1985} ha afirmado que
las cifras del déficit estructural
en relacion con las cifras del dé-
ficit efectivo —es decir, la com-
paracién de los cuadros nime-
ros 1 y 2— puede utilizarse co-
mo un contrafactual, que nos
indica lo que pasaria en el su-
puesto de que las oscilaciones
ciclicas de la actividad econémi-
ca desapareciesen en las liqui-
daciones presupuestarias. El efec-
to del ciclo economico sobre el
déficit ofrece algunas variacio-
nes significativas por paises, in-
dicativas de la gravedad y el
arraigo relativos del déficit pu-
blico en los distintos paises (gra-
vedad que puede apreciarse por
la magnitud del déficit estructu-
ral en el déficit publico efecti-
vo). Esa relacion déficit efecti-
vo-déficit estructural constituye
un indicador de la necesidad del
tratamiento urgente del déficit
publico y de su caracter priori-
tario para elevar las posibilida-
des de crecimiento del producto
potencial, y mejorar asi la situa-
cion critica de la economia (el
caso de Espafia, con un déficit
estructural dominante debido a
los factores que han desploma-
do el producto potencial tras la
crisis economica, constituye un
ejemplo claro de déficit estruc-
tural grave, gue requiere un tra-
tamiento prioritario por la politi-
ca economica).

* El tercer rasgo del compor-
tamiento del déficit estructural
de los distintos paises es el de
su asimetria en Estados Unidos
y en el resto de los paises de la
OCDE. Hay gue prevenirse, en
efecto, del grave error al que
podria conducir el analisis de las
cifras del déficit estructural en
el grupo G-7 que, a partir de

1980, comienzan a manifestar la
accion tendente a reducir su
cuantia por parte de las politi-
cas presupuestarias de los dis-
tintos paises, fundamentalmen-
te de Japén y Europa. Esa agre-
gacion de los déficit estructura-
les de los distintos paises podria
llevar a la conclusion de gue no
existe un problema fiscal impor-
tante en un sentido internacio-
nal y de que el déficit publico no
influencia el equilibrio entre los
distintos paises. Nada, sin em-
bargo, mas lejos de la verdad.
Este promedio del déficit estruc-
tural y su reduccion (en los pai-
ses G-7) es fruto de una suma
muy heterogénea, con compor-
tamientos opuestos en los défi-
cit estructurales de los distintos
paises. En efecto, la marcha del
déficit publico estadounidense y
el del resto de los grandes pai-
ses de la OCDE (G-7 menos Es-
tados Unidos) ofrece una clara
asimetria. Asimetria por el ori-
gen del déficit estructural y, so-
bre todo, asimetria por su trata-
miento por la politica presupues-
taria.

En cuanto a su origen, pues-
to que el déficit publico estruc-
tural (como prueban los grafi-
cos 2 y 3, que recogen el com-
portamiento de ingresos y gas-
tos publicos en Estados Unidos
y en los paises de la OCDE
—descontando en ellos las osci-
laciones ciclicas) responde a
causas muy diferentes: la caida
de ingresos publicos por impues-
tos explica su iniciacion y fun-
damento en los Estados Uni-
dos, mientras que en el resto de
los paises de la OCDE su causa
esta en el crecimiento estructu-
ral del gasto publico, superior
al crecimiento estructural de la
imposicion.

Por otra parte, el tratamiento
del déficit publico estructural ha
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INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS,

ELIMINADAS LAS INFLUENCIAS COYUNTURALES,

EN ESTADOS UNIDOS Y EUROPA

GRAFICO 2 GRAFICO 3
ESTADOS UNIDOS OCDE EUROPA
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Los graficos 2 y 3 presentan el comportamiento de ingresos
y gastos plblicos, una vez eliminadas las influencias coyuntura-
les, en Estados Unidos y Europa, segun los céalculos realizados
por Muller y Price (1984).

Como puede comprobarse por la comparacion de los dos
graficos, las causas del déficit piblico son muy distintas en los
paises europeos y en los Estados Unidos. Los gastos de las
Administraciones puablicas, una vez eliminadas las influencias
coyunturales, han representado en los Estados Unidos una
proporcidn practicamente estable del PIB a partir de 1970 (aun-
que dentro del componente de las Administraciones publicas
haya aumentado la participacion relativa de los gastos del go-
bierno federal en casi 2 puntos a costa de la participacion de
las haciendas subcentrales). En Europa, por el contrario, la so-
bredimension del sector publico constituye un claro problema,
que manifiesta con toda evidencia el grafico 3. Los gastos pO-
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blicos han crecido ininterrumpidamente desde el comienzo de la
crisis, y sdlo en su final parece alcanzarse un punto de satu-
racion. Los ingresos publicos se han elevado también, pero la
diferencia entre unos y otros ha abierto el bache del déficit
estructural.

El déficit publico, por tanto, se presenta en Estados Unidos
y Europa con rasgos totalmente asimétricos; en Estados Unidos
no hay sobredimension del gasto publico {si se atiende 3 la
experiencia histérica) ni exceso de imposicion, precisamente la
caida de la presion tributaria es la causante del déficit. Por el
contrario, en Europa el déficit publico se plantea con un sec-
tor de Administraciones publicas sobredimensionado y con un
crecimiento constante de la presion fiscal, cuyo elevado nivel
y distribucion ocasionan importantes efectos negativos sobre
la actividad econdomico-privada.
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GRAFICO 4

ASIMETRIA DE POLITICAS FISCALES

ENTRE ESTADOS UNIDOS Y RESTO DE LA OCDE (1981-1985)

CAMBIOS EN EL DEFICIT
PRESUPUESTARIO ESTRUCTURAL
DESDE 1980

CAMBIOS EN LA
DEMANDA INTERNA

Expansivo

Contractivo
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Todos los analisis econdmicos han concedido una atencion
destacada a las divergencias entre las politicas presupuestarias
de Europa y el resto de los paises de la OCDE como causa im-
portante de los desequilibrios actuales de la economia mundial.
El grafico 4, ofrecido por Marris (1984), trata de presentar los
rasgos fundamentales de estas divergencias. En su parte iz-
quierda, el grafico 4 indica la variacion de los déficit estructu-
rales, desde 1980, en Estados Unidos y el grupo R OCDE (G-7
menos Estados Unidos). Los aumentos del déficit estructural
se consideran como politicas expansivas en los Estados Uni-
dos, mientras que las disminuciones en ese déficit estructural
en el R OCDE constituirian politicas contractivas. Como resul-
tado de las mismas, la demanda interna de Estados Unidos se
ha visto impulsada, merced a este empujon del déficit pi-
blico, mientras que esa demanda interna ha crecido en mucha
menor cuantia en R OCDE, y esto debido en gran parte a los
efectos de la expansion americana {aumento de exportaciones
del drea R OCDE hacia Estados Unidos). La suma de estas
politicas fiscales deficitarias, unida al convencimiento de que

la politica monetaria estadounidense no seguird una linea de
facilidad para acomodar el déficit publico, ha ocasionado una
elevacion de los tipos de interés en Estados Unidos que ha
elevado la cotizacion del délar, originando la critica situacion
de la balanza de pagos estadounidense, y sus déficit continua-
dos son los que fundamentalmente han sostenido el crecimien-
to econdmico en la zona R OCDE. El caracter precario de ese
proceso de recuperacion se deriva de la imposibilidad de ex-
tender en el tiempo los tres acontecimientos gue asocia: déficit
puiblico creciente en Estados Unidos, aumento en la cotizacion
del dolar y déficit exterior americano importante. La asimetria
del comportamiento presupuestario de Estados Unidos y de
R OCDE esta en el origen mismo de esos desequilibrios que
actualmente afectan a la economia mundial y que exigen un
tratamiento por ahora demorado.

R OCDE = Grupo G-7, sin los Estades Unidos (Canada, Alemania Occidental, Fran-
cia, Inglaterra, Italia y Japon).

Fuente: OCDE, Perspectives Economiques, n.° 37, junio 1885,

220




respondido a muy distintas po-
liticas en Estados Unidos y en
el resto de la QCDE. A partir de
1980, en el convencimiento de
que el déficit pablico constituia
una de las debilidades que origi-
naba los desequilibrios funda-
mentales de las economias eu-
ropeas y de Japon, estos paises
decidieron aplicar medidas con
las que reducir el déficit estruc-
tural. La reduccion a plazo me-
dio del déficit publico se con-
virtio en un objetivo de la poli-
tica econémica de estos paises.
Las dificultades de su consecu-
cion han sido obvias y han ve-
nido a demostrar la gran rigidez
del gasto publico al tratar de do-
blegar sus crecimientos y, en
consecuencia, lo duro y laborio-
so de esa empresa. Sin embar-
go, a partir de 1984 la inflexion
de la tendencia expansiva de los
deéficit publicos se produce, por
mas que esa inflexion no pueda
considerarse sino como la ini-
ciacion de un proceso aln no
generalizado en todos los paises
y. en todo caso, de distintas di-
mensiones. Quizas los ejemplos
mas destacados, que transmiten
su influencia sobre los valores
medios del déficit publico en los
grandes paises, sean los de Ja-
pon, Gran Bretaha y Alemania
Occidental. En cualquier caso,
lo que si es cierto es que desde
1980 —como testimonian los re-
sultados que ofrece el gréafico
4—, la politica del resto de los
paises de la OCDE (con exclu-
sion de los Estados Unidos), do-
minada por los ejemplos de Ja-
pén, Alemania Occidental y Gran
Bretana, ofrece un caracter mar-
cadamente restrictivo y desace-
lerador de la tasa del déficit es-
tructural. Por el contrario, Esta-
dos Unidos no ha seguido esta
politica. Después de las dispo-
siciones fiscales de 1981, el des-
plome estructural del conjunto
de sus ingresos provoca un dé-

ficit publico continuado, dada la
practica imposibilidad de conten-
cion del gasto publico. Se trata
—como se ha dicho con fre-
cuencia— de un déficit politico
creado por las divergencias en-
tre el Ejecutivo y el Legislativo,
ya que este —el Congreso— se
ha negado a aceptar las reduc-
ciones de gastos que imponian
las cifras disponibles de ingre-
sos tributarios. Como conse-
cuencia, el déficit publico esta-
dounidense ofrece un saldo pre-
supuestario estructural que ha
experimentado un deterioro equi-
valente a un 2,5 por 100 del PIB
entre 1981 y 1984, mientras que
se registraba una mejora del 1,1
por 100 del PIB en el resto de
los paises de la OCDE. El ca-
racter expansivo de la politica
presupuestaria estadounidense
y el restrictivo del resto de los
paises de la OCDE ha originado
una serie de importantes dese-
quilibrios en la economia mun-
dial, cuyo tratamiento es, a jui-
cio de muchos economistas, prio-
ritario y decisivo para alentar la
recuperacion actual de la activi-
dad economica (ver grafico 4 vy
comentario).

Los conceptos de déficit es-
tructural no constituyen una me-
dida Gtil y expresiva para valo-
rar los efectos del déficit pu-
blico sobre los procesos de aho-
rro e inversion y mercados de
capitales. En realidad, son los
déficit efectivos los que deben
financiarse y no los déficit es-
tructurales. Los titulos de deu-
da gue deben colocarse en cada
ejercicio (el aumento de los pa-
sivos vivos) vienen determina-
dos por los déficit efectivos acu-
mulados y el déficit efectivo co-
rriente. De ahi la necesidad de
conocer, junto a los déficit efec-
tivos corrientes, los aumentos
de la relacion deuda publica/PIB
{que constituye el indicador de

los déficit acumulados) para
evaluar sus consecuencias. El
perfil histérico de esta relacién
para los principales paises in-
dustrializados se ha elaborado y
presentado por la OCDE en el
numero 37 de Perspectives Eco-
nomiques (1985). Dos conclu-
siones fundamentales parecen
deducirse de esta apreciacion
del déficit publico a través de
los crecimientos de la deuda
publica: 1.?) El rapido aumento
de la relacion en los ultimos anos
en todos los paises, que la ha
situado por encima de sus va-
lores normales en tiempos de
paz. 2.?) La experiencia histo-
ria parece mostrar la tenden-
cia de esos valores anormales
a corregirse por la monetiza-
cion de la deuda y la inflacion
subsiguiente que la ha acom-
pafiado. Dicho en otros térmi-
nos, la monetizacion del défi-
cit ha tendido a ser funcién de
su cuantia. Ese peligro de la fu-
tura monetizacion de la deuda
dificulta hoy su colocacion y ele-
va los tipos de interés a largo
plazo, lo que, a su vez, obliga a
actuar sobre la causa que con-
diciona la cuantia propia de la
deuda, que no es otra que el
déficit publico. El grafico 5 pre-
senta el perfil historico de esa
relaciébn deuda puablica/PIB en
el caso de Espaiia. Como pue-
de apreciarse a través de su con-
templacion en este grafico, y co-
mo se destaca en el comentario
al mismo, el crecimiento de la
deuda en el PIB presenta una
intensa aceleracion en los Ulti-
mos anos, que acentua la nece-
sidad y urgencia del tratamiento
del déficit publico en nuestro
pais.

La dltima de las caracteristi-
cas del déficit publico, recogidas
en el esquema 1, destaca la ne-
cesaria contemplacion del con-
cepto de déficit econdémico para
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GRAFICO 5

EL PERFIL HISTORICO DE LA DEUDA PUBLICA ESPANOLA

El grafico ofrece el comportamiento
de la relacion deuda pOblica/PNB en Es-
pafna en el siglo actual. El primer hecho
que sorprende en la marcha de esa re-
lacién, respecto de la que ofrecen los
principales paises industriales, es el de la
singularidad del comportamiento de la
Hacienda espafiola. La relacion deuda
publica/PIB ha estado asociada en los
paises industriales a la financiacion de
las dos guerras mundiales, 14-18 y 39-
45, y a los periodos de reconstruccion.
Tras de esos periodos de intenso creci-
miento de la relacion deuda publica/
PIB, que ha colocado sus valores por
encima de 100, ésta ha vuelto en los
tiempos de paz a situarse en valores
menores, comprendidos en el intervalo
del 30 al 50 por 100. La peculiaridad
del comportamiento de la relacion deu-
da pUblica/PIB tras la crisis de 1973 en
los paises industriales, es que ésta ha
alcanzado niveles superiores y con un
crecimiento anomalo en tiempos de paz,
que suscitan hoy fundados temores so-
bre su futura monetizacion.

El comportamiento de la relacion deu-
da publica/PIB en Espafia no ha segui-
do —hasta la llegada de la crisis ac-
tual— las pautas marcadas por el com-
portamiento internacional. Varios hechos
explican ese perfil anomalo de la deuda
publica espafola. El primero y mas ob-
vio es que Espana no intervino en nin-
guna de las dos conflagraciones mun-
diales. El segundo es la peculiar poli-
tica de deuda seguida por nuestra Ha-
cienda publica. Nuestros grandes déficit
no se han financiado por aumentos en
{a deuda publica, sino directamente por
la ayuda directa del Banco de Espafia.
Dicho en otros términos, la monetiza-
cidn directa ha sustituido a la moneti-
zacibn de la deuda publica emitida, cir-
cunstancia que explica que nuestra gue-
rra civil no supusiera un aumento inme-
diatc y drastico de la deuda plblica en
circulacion.

A partir de la consignacion de esos
dos hechos relevantes, el perfil historico
de nuestra deuda piblica se explica por
motivos propios y diferentes de los que
han dominado en los paises industria-
les. La caida espectacular de la relacion
deuda pubiica/PNB que va de 1901 a
1920 se explica por la operacion de es-
tabilizacion realizada por Fernandez Vi-
llaverde a comienzos de siglo, de la que
formaron parte las conversiones de la
deuda y la reforma fiscal, que restable-
ci6 el equilibio del presupuesto. A los
resultados de esa operacion se sumaron
los crecimientos del PNB que siguieron
a estas operaciones, crecimientos que
habrian de intensificarse en la etapa
de singular desarrollo economico que
Espafia vive en la primera guerra mun-
dial. El salto de la relacion deuda pu-
blica/PNB en 1925 responde a la exis-
tencia de dos fuerzas distintas: la con-
traccion del PNB en términos nomina-
les que se registra entre 1920 y 1925
y la vuelta de la Hacienda espafiola a su
situacion deficitaria, saldada en parte
con elevaciones de la deuda publica.

Porcentaje del PNB

100

La utilizacion intensa de la deuda pi-
blica —atendida la experiencia historica
anterior— durante la Dictadura explica,
conjuntamente con la tasa de desarrollo
del PNB nominal, los valores superiores
al 50 por 100 de la deuda publica res-
pecto del PNB que se alcanzaran en
1935. La etapa 1935-1940, que deberia
haberse manifestado por elevaciones sus-
tanciales de la deuda publica como con-
secuencia de la guerra civil, no registra
esas elevaciones, pues la guerra cCivil
se financid desde Madrid y Burgos con
monetizacion directa. Con todo, la deu-
da aumenta su participacion en el PIB
en 1940, por las necesidades de la re-
construccion, hasta colocarse en valo-
res proximos al 60 por 100, los mas ele-
vados de la serie desde 1910. Desde
esos niveles, la relacion desciende has-
ta colocarse en el 32,88 en 1950, como
consecuencia no solo del crecimiento
del PIB, sino de nuevo debido a los
cauces seguidos por la financiacion del
Tesoro a través del Banco de Espana.
Desde 1957 a 1975, restabiecido el equi-
librio del presupuesto y dado el fuerte
crecimiento del PNB, la relacion deuda
pablica/PNB disminuye, hasta situarse
en el valor mas bajo de la serie en este
siglo (11,1 por 100).

La crisis econémiva va a abrir en Es-
pafia una nueva etapa de déficit pibli-
cos que inicialmente financian las ayu-
das al Tesoro del Banco de Espaia v,

con posterioridad a 1982, los crecimien-
tos de la deuda publica. A partir de
aqui, el comportamiento de la relacion
deuda publica/PNB sigue —como antes
se indico— las pautas a que ésta ha
respondido en los paises de la OCDE,
elevandose espectacularmente hasta si-
tuarse en el 32,77 por 100 a finales de
1984. La rapidez de este aumento —su-
perior al crecimiento del déficit publico
segun las necesidades de financiacion—
suscita una preocupacion fundada de
cara al futuro, no sdio por los aumen-
tos de la carga que para los gastos
publicos supone el servicio de la deu-
da, sino, sobre todo, porgue los inte-
reses reales de la deuda superan a la
tasa de crecimiento de la produccién,
lo que asegura, por esa sola relacion,
el crecimiento continuo del déficit y
deuda publica. Esta situacion justifica
la adopcién de una estrategia exigente
frente al déficit plblico, tendente a su
reduccion —dado, ademas, su caracter
fundamentalmente estructural— para
prevenir los gravisimos peligros que se
seguiran de su amenazadora moneti-
zacion.

Fuentes: PNB: 1901 a 1845: Estimacién Renta Na
cional de Espafia. Siglo XX. J. Alcaide. Afios
1955 a 1984: /nforme Economico Banco de Bit-
bao. Deuda Publica: 1901 a 1970: Deuda Publica
en circulacion 1850-1975. Valentin Ferndndez Acha.
Instituto de Estudios Fiscales. Anos 1975 a 1984:
PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA, n.° 23.
Anexo estadistico




valorar sus dimensiones. Las es-
timaciones del déficit publico rea-
lizadas en algunos paises para
el caso de las prestaciones/coti-
zaciones de la Seguridad Social
demuestran su importancia, co-
mo ha acentuado Peacock (1984)
para el caso de Gran Bretana,
asi como la conveniencia de con-
tar con calculos solventes, aun
no dispenibles para los distintos
paises.

A la vista de los rasgos que
hoy dominan el déficit publi-
co, contemplados a través de
sus distintas medidas, cabe po-
ca duda de que éste se configu-
ra como un problema economi-
co fundamental en la sociedad
de nuestro tiempo. Un déficit
de considerable magnitud al que
acompanan, en la mayoria de
los paises, dos problemas adi-
cionales: la sobredimension del
gasto publico y el crecimiento
de la imposicion. Ese déficit pu-
blico elevado posee dimensiones
estructurales importantes que
denuncian su fuerza de cara al
futuro y su arraigo en la crisis
economica, de la que es a la vez
consecuencia y causa. La asi-
metria del déficit estructural en
los Estados Unidos y el resto de
los paises de la OCDE alienta
los desequilibrios que padece la
economia occidental e hipoteca
—de no resolverse— las posibi-
lidades de la recuperacion en
curso. Los déficit pablicos acu-
mulados han elevado la relacion
deuda publica/PIB, amenazan-
do con la monetizacion de la
deuda en el futuro, lo que, a la
vez, fortalece las expectativas de
inflacion y eleva los costes de la
deuda, al presionar al alza los ti-
pos reales de interés. Esa ele-
vacion de los tipos reales de in-
terés, al situarlos por encima de
las tasas de desarrollo del PIB,
origina una situacion explosiva
de crecimiento constante de la

deuda y de los déficit pablicos.
La existencia, en fin, de déficit
economicos no reconocidos en
las cifras de déficit publico efec-
tivo agrava mas ain la perspec-
tiva de los desequilibrios de las
distintas haciendas en el futuro.

Los hechos que definen al dé-
ficit conceden a su estudio por
la Hacienda Publica una indiscu-
tible transcendencia, convirtién-
dole en un tema de singular im-
portancia, del que es preciso
conocer sus causas profundas y
sus efectos para disefiar una po-
litica eficiente que ofrezca las
respuestas necesarias para su
tratamiento.

EL DEFICIT PUBLICO:
SUS CAUSAS

Como se ha expuesto hasta
aqui, los hechos en los que el
déficit piblico se manifiesta en
las distintas economias occiden-
tales asocian hoy tres compor-
tamientos del sector de Admi-
nistraciones publicas: el propio
deficit, el crecimiento del gasto
publico y el aumento de la im-
posicion. De ahi que esos tres
acontecimientos traten de expli-
carse separada o conjuntamen-
te por las diversas teorias dis-
ponibles. Ofrecer un relato com-
pleto del contenido de esas teo-
rias ni es posible en las dimen-
siones de este trabajo ni es éste
su proposito. Como se ha indi-
cado anteriormente, lo que aqui
se pretende es mas modesto:
presentar un plano general que
ordene esas teorias explicativas
y permita obtener al lector no
especialista una orientacion so-
bre los muy distintos argumen-
tos manejados por la literatura
financiera —una literatura que
se ha desarrollado a ritmo ex-
ponencial — para explicar los por-

qués del déficit y del aumento
de gastos e ingresos publicos,
las dos circunstancias que le han
acompanado. Ese plano general
es el que se presenta en el es-
quema 2, cuyo contenido trata
de desarrollarse seguidamente.

El esquema 2 ordena las ex-
plicaciones de los hacendistas
sobre el crecimiento del sector
publico y sobre la aparicién vy
arraigo del déficit, reduciéndo-
las/agrupandolas en tres catego-
rias diferentes: una explicacion
normativa, basada en la teoria de
los fallos del mercado (1), inspi-
radora del paradigma de la politi-
ca economica vigente en la etapa
1946-73, y dos explicaciones po-
sitivas de muy distinto signo:
la fundamentada en la teoria de
los fallos del sector publico (1)
y las asociadas a lo que se ha
denominado crisis del Estado fis-
cal, que predicen — por diferen-
tes hipotesis— el fin del Estado
basado en los impuestos (l11).

La primera explicacion de los
mayores gastos e impuestos vy
del déficit publico que los ha
acompanado es econdmica y nor-
mativa: se debe completar el sis-
tema de economia de mercado
con un sector publico importan-
te, que pueda desequilibrar su
presupuesto para ayudar a la
economia a lograr un mayor cre-
cimiento y empleo. Ese sistema
econdmico — el capitalismo mix-
to— es el que aspiraron a ins-
taurar las intervenciones de la
politica economica en el perio-
do 1946-73.

La segunda explicacion del
crecimiento de gastos, impues-
tos y déficit publico parte de la
experiencia en la aplicacion de
la politica economica inspirada
en el enfoque de los fallos del
mercado, que ha venido a pro-
bar que los procesos de elec-
cion social en una democracia y
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ESQUEMA 2
EXPLICACIONES DEL DEFICIT PUBLICO
Y DEL CRECIMIENTO DEL GASTO Y LA IMPOSICION

2 ... -

*

I i . |
3 : sl E! crecimiento del sector piblico se legitima por el desempefio de las fun-
Teoria normativa de la Hacienda Publica ciones de asignacion de recursos/distribucion de la renta.

BZS:ZIE:EAI%SOFALLOS DE LA ECONOMIA * El déficit se legitima por la estabilizacion de la renta con un alto nivel de
. empleo.
1. * Los procesos de eleccion social en una democracia y el comportamiento
Teoria positiva de la Hacienda Publica de los agentes que la interpretan producen una sobredimension desequi-
basada en los FALLOS DEL SECTOR librada del sector publico (el Estado como Leviathan).
PUBLICO. * i déficit publico es una consecuencia de déficit que afectan al proceso de-

mocratico y no se reducira sin un tratamiento de los procesos de eleccion
social en una democracia {origen politico del déficit).

La existencia de fallos del sector publico afecta negativamente a la efi-
ciencia del sisterma economico y a las libertades individuales.

*

*

[_ 1. : El crecimiento del gasto publico y el déficit son una consecuencia inevi-

Teorias de la table de la crisis del sistema capitalista.

CRISIS DEL ESTADO FISCAL. La crisis del Estado fiscal es una consecuencia objetiva del cambio estruc-
tural (contradiccion entre necesidades de mayor gasto publico cuya finan-
ciacion por impuestos distorsiona los incentivos y reduce la eficiencia del
sistera econdmico).

*

* La crisis del Estado fiscal como una consecuencia del igualitarismo.

La crisis del Estado fiscal como consecuencia de la degradacion del pro-
ceso democrético.

*




los comportamientos de los ac-
tores que los interpretan (politi-
cos, funcionarios, ciudadanos)
pueden contribuir por si mis-
mos, sin fallos del mercado que
lo justifiguen, a una sobredimen-
sion desequilibrada del sector pud-
blico. El déficit publico puede
ser asi una consecuencia de los
déficit que afectan al proceso
democratico y no de los déficit
del mercado. El déficit publico
no es, por lo tanto, soélo un pro-
blema econémico, sino politico
también, y no se reducird sin
cambios institucionales que co-
rrijan los defectos actuales del
proceso de decision en una de-
mocracia y prevengan el com-
portamiento inadecuado de sus
actores sociales.

El déficit publico tiene, para el
tercer grupo de teorias, una ex-
plicacion diferente: la de estar
asociado con problemas deriva-
dos de la estructura economica,
social y politica. Con esa con-
terplacion comun del origen del
déficit publico, Musgrave (1980)
ha propuesto diferenciar cuatro
posibles explicaciones. Para la
primera de ellas (la teoria mar-
xista del déficit publico), la ex-
plicacion debe arrancar de su in-
sercion dentro de la estructura
social, economica y politica del
sistema capitalista. En ese mun-
do, en el que el problema fiscal
esta dominado por la lucha de
clases y el control del poder fis-
cal por la clase capitalista, la cri-
sis fiscal es inevitable, porgue la
base sobre la que opera la ha-
cienda publica, el funcionamien-
to del sistema capitalista, pro-
ducira un aumento imperativo en
los gastos publicos sin poder
obtener los ingresos para cubrir-
los. La crisis del Estado Fiscal,
originada por el sistema capita-
lista, agudiza la lucha de clases
y el derrumbe final. El déficit
pablico no es otra cosa para los

marxistas que un heraldo mas
de la apocalipsis final del capi-
talismo.

Menos draméaticos, los otros
tres enfoques de la crisis del Es-
tado Fiscal acentGan bien sea
la asociacion del déficit pablico
a la estructura del cambio eco-
némico a lo largo del proceso
de desarrollo, o bien su atribu-
cion a las tendencias radicales
hacia el igualitarismo, o a una
utilizacion degradada del poder
fiscal en una democracia. To-
dos estos enfoques afirman la
existencia de una crisis fiscal,
pero no concluyen en su inevi-
tabilidad irremediable.

¢Cuales son los principales ar-
gumentos utilizados en estas tres
explicaciones del déficit publico,
del crecimiento de los gastos y
de la imposicion? Es la pregun-
ta a la que pretende contestarse
en el resto del presente epigrafe.

La teoria de la Hacienda Pu-
blica ha ofrecido tradicionalmen-
te una interpretacion de la acti-
vidad financiera que justificaba
los programas de gastos/ingre-
sos publicos, en lo que grafica-
mente Francis Bator (1958) de-
nominaba «la anatomia de los
fallos de la economia de merca-
do». Esa interpretacion ha par-
tido de la aceptacion de tres
premisas: 1.7} Que el sistema
economico existente presupone
el funcionamiento de un merca-
do competitivo, y que ese fun-
cionamiento conduce a una ad-
ministracion eficiente de los re-
cursos economicos de una so-
ciedad. La asignacion optima de
los recursos escasos disponibles,
realizada por el mecanismo de
los precios competitivos, se con-
sigue cuando se alcanza un Op-
timo, definido por Wilfredo Pa-
reto: ningun sujeto puede me-
jorar su posicion si no es a cos-

ta del empeoramiento de otro u
otros sujetos {nadie puede estar
mejor sin que alguien esté peor).
La eficiencia del equilibrio com-
petitivo se utiliza, pues, como
punto de partida hipotético (nor-
mativo) para tratar de explicar
la atribucién de papeles al sec-
tor publico. ;Cudles son los fa-
llos de la economia de mercado
que legitiman, a partir de estos
supuestos, el conjunto de inter-
venciones del sector publico?; tal
es la pregunta que trata de res-
ponder la teoria normativa de la
actividad financiera. 2.%} Esa ac-
tividad publica fundada en los
fallos del mercado descansa en
la aceptacion de valoraciones in-
dividualistas de los fines socia-
les. De lo que se trata es de
comprobar como una asignacion
de recursos realizada por el mer-
cado, y dominada por las prefe-
rencias de los individuos que in-
tegran la sociedad, consigue o
no un optimo de Pareto. La nor-
ma para juzgar una situacion co-
mo Optima son siempre las pre-
ferencias individuales y no las
preferencias de alguna entidad
distinta de los individuos llama-
da sector publico (se descarta,
por tanto, cualquier enfoque or-
ganicista del sector publico, pues
éste no tiene una entidad pro-
pia y distinta de los individuos
que forman la sociedad). 3.?) Los
fallos de la economia de mer-
cado detectados en ese contex-
to constituyen una razon a prior
para considerar la oportunidad
de intervenciones del sector pu-
blico. Los fallos, pues, de la eco-
nomia de mercado son condi-
cion necesaria, pero no suficien-
te, para decidir una intervencion
del sector publico (deben com-
pararse las ventajas de la inter-
vencion del sector publico con
sus costes para decidir, simple-
mente). Premisa ésta no siem-
pre atendida en las aplicacio-

nes practicas de esta teoria a la
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realidad financiera por la politi-
ca presupuestaria.

A partir de este planteamien-
to, se ha ido desarrollando por
los hacendistas una teoria nor-
mativa de los fallos del merca-
do. El catdlogo disponible de
esos fallos del mercado es am-
plio, delimitando las funciones
del sector publico, cuya descrip-
cion y fundamento analitico da
su contenido a los primeros ca-
pitulos de los manuales de Ha-
cienda Pdblica en la actualidad.
La sintesis mas conocida y uti-
lizada de esas funciones es la
realizada por Musgrave (1959),
que las ordena a lo largo de tres
ramas de actuacion posibles y
fundadas del sector publico, di-
rigidas a lograr:

® |La correcta asignacion de
recursos, imposible de alcanzar
con puras decisiones derivadas
del mercado libre y la compe-
tencia, como prueba la existen-
cia de bienes publicos no sumi-
nistrables por la iniciativa priva-
da, la aparicion de economias
(y desecomomias} externas pro-
ducidas por ella; las situaciones
de rendimientos crecientes que
limitan la eficiencia de la pro-
duccion privada en los sectores
afectados; el reconocimiento de
la existencia de riesgos e incer-
tidumbres no asegurables que
la empresa privada ha tendido a
desplazar, cada vez mas, a ese
gran asegurador de riesgos so-
ciales que es el sector publico
en las economias contempora-
neas. Tales son las principales
intervenciones que dan su con-
tenido a la rama de asignacion.

¢ Una distribucion de la ren-
ta, la riqueza y/o las oportuni-
dades, menos desigual que la
realizada por el mercado. Tal es
el fin de la rama de la distri-
bucion.

* Mantener un desarrollo eco-
nomico sostenido que asegure

tasas bajas de paro y ritmos de
inflacion aceptables. Tales son
las tareas que dan su contenido
a la llamada rama de la estabi-
lizacion.

A partir de esas tres funcio-
nes del sector publico, se articu-
la un sistema econdmico pecu-
liar: la llamada economia mixta,
o capitalismo mixto, en el que
el mercado desempefia un con-
junto de actividades comparti-
das con las encomendadas al
sector publico. Dicho en otros
téerminos —los que Keynes em-
pleb—, ese sistema economico
supone la existencia de una «di-
reccion consciente de las eco-
nomias nacionales», encomenda-
da a las intervenciones del sec-
tor publico, que completan y co-
rrigen los fallos del mercado.

De ese enfoque normativo del
sector publico se desprendia una
primera explicacion de los tres
acontecimientos que se han pro-
ducido en las economias occi-
dentales: el crecimiento de los
gastos, el de los ingresos publi-
cos v el del déficit. Las funcio-
nes de asignacion de recursos y
distribucion de la renta podian
contar con motivaciones gue jus-
tificaran gastos e ingresos publi-
cos crecientes, mientras la re-
gulacion de la demanda legiti-
maba, en circunstancias de sub-
empleo e inflacion, desequilibrios
en el presupuesto (déficit si la
actividad economica caia por de-
bajo del producto potencial del
pleno empleo, superavit en caso
de que el gasto nacional supe-
rase las posibilidades de produc-
cion de pleno empleo para fre-
nar la inflacion que se seguiria
de esta circunstancia).

Es evidente que esa raiz de la
teoria normativa de los fallos
del mercado constituyo la moti-
vacion que animo y concedid su
base ideologica al paradigma de

politica economica dominante en
la larga etapa de prosperidad que
las economias occidentales vivie-
ron de 1946 a 1973. Ese para-
digma de politica economica, co-
mo na afirmado el profesor Rojo
(1983), partia de una experien-
cia (evitar los males que habia
ocasionado la gran depresién de
los afios treinta) y se manifesta-
ba en dos escenarios diferentes:
el internacional y el interno. En
el ambito internacional se pro-
pugnaba un comercio libre y mul-
tilateral que beneficiase, en fa-
vor de cada pais, las ventajas
de la division internacional del
trabajo, que huyera de los peli-
gros de un bilateralismo empo-
brecedor y de las intervenciones
de la politica comercial que ha-
bian arruinado, con dano para
todos, el comercio mundial en
la larga depresion de los anos
treinta. La definicion de un or-
den econémico internacional que
asegurase esa libertad de inter-
cambios en lo fundamental cons-
tituyé una pretension dominan-
te y el principio inspirador del
conjunto de instituciones defi-
nidas en Bretton Woods. El
GATT, el FMI y el BIRD serian
las instituciones encargadas de
lograr esos propoésitos, esto es,
orientar unas relaciones econo-
micas entre las distintas econo-
mias basadas en la no discrimi-
nacion de los intercambios y tu-
teladas por el GATT; afirmar la
existencia de tipos de cambio
fijos pero ajustables, definidos
respecto al dolar como moneda
reserva fundamental y garanti-
zados por el FMI, y fomentar el
desarrollo de las distintas econo-
mias atrasadas, pretendido por
las actuaciones del BIRD. En su
aspecto interno, las actuaciones
del paradigma de politica eco-
nomica orientaron sus decisio-
nes para conseguir que las eco-
nomias de mercado, asistidas
por las intervenciones del sec-
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tor publico, se convirtiesen en
economias mixtas que previnie-
ran y corrigieran los fallos del
mercado en la asignacion de re-
cursos (con el suministro de bie-
nes publicos que el mercado no
ofrecia, con la correccion de los
efectos externos que el funcio-
namiento del mercado producia
y asegurando riesgos e incerti-
dumbres que el mercado no asu-
mia); los fallos en la distribucion
de la renta (creando y sostenien-
do un Estado del bienestar, que
ofreciese proteccion y seguridad
frente a situaciones de necesi-
dad y dotase de contenido eco-
nomico a los derechos pulblicos
subjetivos, los llamados dere-
chos de ciudadania, que trataron
de llenarse de un contenido ma-
terial y no solo formal). A esas
intervenciones publicas, deriva-
das de las ramas de asignacion
y distribucion de la teoria nor-
mativa, se unio el creciente que-
hacer de la rama de estabiliza-
cion, tendente a mantener —con
la manipulacion de la demanda
efectiva por medidas de politica
monetaria y fiscal— a las dis-
tintas economias nacionales en
el rumbo de un crecimiento vi-
goroso y sostenido.

Ese paradigma de politica eco-
nomica asumio y propugno asi
un comportamiento financiero
muy distinto del clasico o tradi-
cional. De una parte, el paradig-
ma de politica economica elimi-
n6 de la escena la que podria
denominarse defensa clasica del
equilibrio presupuestario, y, de
otra, la limitacion del gasto y la
imposicion asociadas a esa con-
cepcion tradicional. Segln es
bien sabido, la Hacienda clasica
habia establecido firmemente €l
equilibrio presupuestario, que in-
corpor6 como una parte funda-
mental de su filosofia del presu-
puesto. Este equilibrio marco du-
rante muchos afios el compor-

tamiento de la Hacienda publi-
ca en distintos paises y sirvio
para juzgar la prudencia o im-
prudencia en las administracio-
nes financieras. De otra parte,
la apertura hacia la produccion
de bienes publicos y, sobre to-
do, la prestacion de un conjun-
to de transferencias u otras pres-
taciones en especie, tendentes
a distribuir la renta con un mar-
gen mayor de equidad de lo que
lo hacia el mercado, fueron
abriendo las puertas a una ex-
pansion del gasto publico que
se contradecia con el principio
fundamental de limitacion del
gasto de la Hacienda clasica.
Las dos normas o principios del
comportamiento presupuestario
durante el dominio de la Ha-
cienda clasica o tradicional se
rompieron durante la vigencia
del nuevo paradigma de politica
econdomica. No parecia fundado
un equilibrio presupuestario en
el limite del afio, segin la teoria
de la demanda efectiva keyne-
siana. No parecia justificada una
limitacion del gasto pablico se-
gun las nuevas aproximaciones
de las ramas de la asignacion vy
de la distribucion de la renta, que
suministraban una nueva logica
economica al mayor quehacer
de la Hacienda publica en los
distintos paises regidos por el
capitalismo mixto. Sin duda, y
a través de esas prestaciones pu-
blicas, el sistema de economia
mixta fue ganando legitimacion
y aceptacion sociales, pero al
mismo tiempo fue incorporando
dos defectos perceptibles e im-
portantes: de una parte, la exis-
tencia de un conjunto de inter-
venciones discrecionales del sec-
tor publico que podian afectar a
la libertad de los ciudadanos, v,
de otro, una rigidez de sus com-
portamientos, al no buscar las
distintas economias privadas la
solucion de sus problemas en el
ambito del mercado, sino me-

diante las presiones sobre el sec-
tor publico, mas o menos legiti-
madas por la teoria de los fallos
del mercado. Con ese compor-
tamiento, las economias particu-
lares podian buscar la solucion
de los problemas que la compe-
tencia les planteaba trasladan-
dolos sobre el sector pablico.

Si la teoria de los fallos del
mercado legitimaba las funcio-
nes del sector publico, que con-
cedian a éste una presencia cre-
ciente en las economias occi-
dentales, la realidad es que ese
intervencionismo discrecional del
sector publico produjo medidas
y decisiones, a lo largo de los
afos de prosperidad (1946-73),
que demostraban la existencia de
otro origen diferente al de los
fallos del mercado. Ese origen
de muchas decisiones publicas se
hallaba en fallos del sector publi-
co (es decir, de una sobredimen-
sion y desequilibrios no justifica-
dos por los motivos economi-
cos aducidos por la teoria de los
fallos del mercado). Ese origen
diferente del déficit publico, y de
los mayores gastos e impuestos
que le han acompaniado, ha tra-
tado de articularse por un enfo-
que distinto que hoy defienden
muchos economistas con cre-
ciente energia.

Las intervenciones publicas no
han seguido siempre (lo que so-
lamente con gran ingenuidad po-
dia esperarse) las pautas norma-
tivas ideales dictadas por la teo-
ria de los fallos del mercado,
sino que han respondido, en mu-
chas ocasiones, a motivaciones
distintas, que han tratado de sis-
tematizarse por la llamada teo-
ria de los fallos del sector pu-
blico. A semejanza de la teoria
normativa de los fallos del mer-
cado, la teoria positiva de los
fallos del sector publico ha in-
tentado elaborar un catalogo de
hipotesis capaces de explicar un
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comportamiento de los distintos
actores sociales, en un proceso
democratico, que termina produ-
ciendo una sobredimension del
sector publico y un déficit, si no
se corrige con reformas insti-
tucionales que lo impidan. Ese
catalogo de los fallos del sector
publico perturba la eficiencia con
la que pueden asignarse los re-
cursos disponibles y perjudica a
la flexibilidad y competitividad
de las distintas economias que
los padecen.

La lista de esos fallos del sec-
tor publico constituye hoy el te-
ma de una literatura de conside-
rables proporciones. Sus princi-
pales argumentos han discurri-
do a lo largo de distintas hipo-
tesis, de las que se derivan unas
conclusiones sobre el compor-
tamiento de la actividad finan-
ciera del sector publico. La si-
guiente relacion trata de ofrecer
un breve apunte de las principa-
les hipotesis utilizadas por la
teoria de los fallos del sector
pablico, de sus consecuencias
decisivas sobre la actividad fi-
nanciera y de sus mas evidentes
virtudes y limitaciones argumen-
tales.

1.#) Sesgo creciente de la ac-
tividad financiera, derivado de la
regla de la mayoria simple do-
minante en los procesos de vo-
tacion de una democracia (Tul-
lock, 1979).

La votacién por mayoria exi-
ge que el 51 por 100 de los vo-
tantes estén de acuerdo respec-
to a la aprobacion de un pro-
yecto. Imaginemos que el coste
del proyecto se distribuye de la
manera mas simple: con un im-
puesto de capitacion que grava
a cada sujeto con una cantidad
igual. Es evidente que si el pro-
grama ¢ proyecto beneficia al
51 por 100 de los votantes, les
convendra apoyar la aprobacion

del mismo, toda vez que el im-
puesto que sobre ellos recae no
cubrira mas que el 51 por 100
del coste, mientras que el 49 por
100 seria soportado por la mi-
noria que no tiene interés con-
creto (beneficio) en el proyecto.
Si la regla de la mayoria decide
la aprobacion del proyecto, éste
se aprobaria sin considerar que
el restante 49 por 100 de los
ciudadanos no tienen interés en
el proyecto, aungue contribu-
yen a financiarlo con un total
del 49 por 100 de su coste, en
virtud de la hipotesis de partida.
La sobreexpansion del sector pu-
blico resultaria derivada asi de
la regla de la mayoria, puesto
gue ésta considera solamente
aquella parte del coste que la
mayoria de la poblacion sopor-
ta. El porcentaje restante, so-
portado por la minoria, no inter-
viene en su consideracion, y
constituye una clara ganancia
para la mayoria y un motivo de
sobreexpansion de la actividad
financiera.

Esta hipotesis, como afirma
Musgrave (1983), descansa so-
bre el hecho de que la mayoria
ha logrado formarse y que esa
coalicion derrota a una minoria.
Obviamente los oponentes al pro-
yecto, que deben soportar una
parte del coste también, po-
drian organizarse, y, para que la
solucion del problema discurra
en el sentido propugnado por
Tullock, hay que admitir que los
proponentes del proyecto tienen
una mayor capacidad de orga-
nizacion y de coalicion que ague-
llos que se oponen a él. La coa-
licibn del conjunto de los pro-
ponentes es siempre costosa,
puesto que ésta incurre en o
que se denominan costes de
transaccion (el tiempo y esfuer-
z0 necesarios para llegar a un
acuerdo) y habra que convencer
a todos los proponentes del pro-

yecto de las ventajas del mismo
para que esa coalicion se consi-
ga. Quizas, esa distorsion de la
actividad publica pueda ocurrir,
pero la conclusion a priori de
que siempre suceda no depen-
de tanto de la regla de la ma-
yoria como de la supuesta ca-
pacidad de organizacion y de la
limitacion de los costes transac-
cionales de la misma para la ma-
yoria ganadora.

Por otro lado, el supuesto que
se ha utilizado implica la exis-
tencia de beneficios claros para
el 51 por 100 de la poblacion,
es decir, discute un caso de bie-
nes publicos muy particular, pues
se admite la existencia de bene-
ficios divisibles para una parte
de los ciudadanos, lo cual no
es el supuesto normal de los bie-
nes publicos (con beneficios in-
divisibles por definicion). Es mas,
el ejemplo con el que los teori-
cos de la eleccion social, y es-
pecialmente Tullock, han llega-
do a su conclusion, es el mane-
jo de un proyecto que beneficia
a ciudadanos muy concretos
(construccion de caminos que
benefician a algunos agriculto-
res para la salida de sus produc-
tos al mercado), lo que les per-
mite llegar con facilidad a coali-
ciones que beneficien su poder
de negociacion dentro de la so-
ciedad respecto de los opuestos
al proyecto. Sin embargo, ese
servicio publico podria prestarse
mejor mediante precios publicos
o prestaciones locales para impu-
tar debidamente el coste del pro-
yecto a sus beneficiarios.

Otra objecion posible a ese
sesgo creciente de la eleccion
mayoritaria es que se supone
que esa eleccion se realiza sin
tener en cuenta la condicion de-
fendida por algunos hacendis-
tas (Wicksell, 1958), consistente
en obligar a la votacion conjun-
ta de los gastos y los impuestos
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para financiarlos, condicion obli-
gada si se quiere llegar a deci-
siones publicas racionales. Si el
proceso de eleccion politica de-
cidiese conjuntamente sobre in-
gresos/gastos publicos, es evi-
dente que esa posible expan-
sion del gasto suscitaria mayor
oposicion y se dificultaria la ex-
plotacion que se predica de una
minoria por una mayoria.

Puede concluirse, pues, gue
la regla de la mayoria simple,
por si misma, no facilita esa ex-
plotacion de la mayoria, que pro-
duce una expansion de la acti-
vidad financiera por encima de
los deseos de los ciudadanos.
Mas importancia tendria anadir
a la hipotesis de la mayoria sim-
ple la del cabildeo (logrolling).
Esto es, la negociacion existen-
te entre distintos grupos para
permitir la aprobacion de pro-
yectos que les beneficien a cada
uno de ellos, sobre la base de
apoyar los de los demas. El ca-
bildeo (logroliing) supone casi
siempre una expansion excesiva
del gasto publico. Pero, en este
caso, la regla de la votacion de
la mayoria simple no seria el
motivo de la expansion del gas-
to publico, sino el cabildeo (/o-
grolling) que puede aparecer en
el proceso de negociacion de los
programas publicos en una de-
mocracia representativa.

2.?) Subestimacion de la car-
ga fiscal/sobreestimacion de los
beneficios del gasto publico por
fenomenos de ilusion financiera,
que pueden conducir a una di-
mension excesiva del sector pl-
blico. La expansion excesiva de
la actividad financiera puede jus-
tificarse por motivos de ilusion
fiscal {Puviani, 1903; Buchanan,
1960). Los fenomenos de ilusion
financiera tienden a hacer que
el contribuyente subestime el
coste de los programas de in-
gresos y gastos publicos y que

autorice con su votacion pro-
gramas excesivos de gasto pu-
blico. Este argumento contiene
una buena parte de verdad y en
€l se han fundamentado muchos
hacendistas para defender insis-
tentemente la visibifidad de los
impuestos. Como Musgrave
(1983} afirma, los impuestos vi-
sibles son un requisito previo
para lograr un funcionamiento
eficiente de la actividad finan-
ciera. Pero mientras los fenome-
nos de ilusion existan, pueden
dar lugar a una expansion exce-
siva de la actividad financiera.

Sin embargo, los fenébmenos
de ilusion no se limitan tan solo
al lado de la imposicion, sinc que
también afectan al gasto publi-
co. Downs (1960) ha afirmado
que los bienes dispensados pu-
blicamente y consumidos con-
juntamente tienden a no perso-
nalizarse. Sus beneficios son mas
remotos y se dan por sobreen-
tendidos, de forma muy pareci-
da a lo que sucede con el am-
biente exterior o la luz solar, vy,
por lo tanto, pueden no recibir
una valoracion adecuada por par-
te de los contribuyentes, con lo
que realmente la actividad fi-
nanciera podria tender a con-
traerse en términos reales. Es
curioso que estas fuentes poten-
ciales de subestimacion de be-
neficios no se consideren por la
literatura de los fallos del sector
publico, y, en su lugar, la ver-
tiente de los gastos se aborde
con una critica referente a la
publicidad politica que acompa-
fia a estos gastos publicos, y que
tiende a ser favorable a su ex-
pansion. Galbraith (1956) habia
alegado que la publicidad del
sector privado conducia a una
subvaloracion de los servicios
publicos por parte de los ciuda-
danos y a un suministro defi-
ciente de tales bienes publicos.
Por el contrario, los defensores

de los fallos del sector publico
mantienen que la publicidad po-
litica conduce a su excesiva ex-
pansion. Asi como se considera
que la publicidad privada infor-
ma y condiciona las preferen-
cias de los consumidores, se afir-
ma también que la publicidad
politica mantiene la situacion mo-
nopolistica en la oferta de bie-
nes publicos y lleva a una ex-
pansion excesiva del gasto pu-
blico. Sélo una contrastacion
empirica de lo que se gasta y lo
gue influencia la publicidad pri-
vada y publica podrian dirimir
esta oposicion, pero inicialmen-
te cabe mantener una duda ra-
zonable de que los gastos en
pro de los servicios y bienes pri-
vados superen a los gastos de
publicidad del sector publico.

3.?) Subestimacion del coste
de la actividad financiera por la
utilizacion del déficit publico para
atender a crecimientos del gas-
to publico justificado por moti-
vos de estabilizacion econdmica
(Buchanan y Wagner, 1977). Un
fendmeno de ilusion fiscal, des-
tacado por todos los autores que
defienden la sobreexpansion de
la actividad financiera, es la uti-
lizacion del déficit piblico como
elemento de expansion del gas-
to. La financiacion de los servi-
cios publicos mediante un défi-
cit, al no exigir impuestos de
los contribuyentes, parece ofre-
cer a éstos la impresion de que
los servicios se obtienen practi-
camente sin costes, lo cual pro-
ducird un aumento excesivo del
sector puablico. Este argumento
es importante. La expansion del
gasto publico se ha defendido
por razones de estabilizacion,
derivadas fundamentalmente de
la politica fiscal keynesiana, que
alegaba la eficiencia de una fi-
nanciacion con déficit para man-
tener un nivel elevado de empleo
en condiciones criticas. Al cobijo
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de esa afirmacion inicial, la apli-
cacion generalizada de un key-
nesianismo elemental ha llevado
en muchos paises a un creci-
miento excesivo del gasto en
servicios publicos. El manteni-
miento de una disciplina fiscal
deberia asegurar que el consu-
mo de los servicios publicos se
decidiese por razones de utili-
dad, y no por motivos de esta-
bilizacion. La estabilizacion de la
actividad econémica en condi-
ciones de pleno empleo podria
conseguirse, alternativamente,
no por aumentos del gasto, sino
mediante una disminucion de los
impuestos. Pero en la practica
es probable, como ha demos-
trado la experiencia vivida hasta
hoy, que los argumentos en pro
de una actuacion expansiva del
presupuesto induzcan a una ex-
pansion excesiva, y sin utilidad
mayor que lo justifique, de los
servicios publicos.

4.?) La inflaciébn como ilusion
financiera y su influencia sobre
las posibilidades de aumento del
sector publico (Brennan y Bu-
chanan, 1980). La experiencia de
los anos vividos con una inten-
sa inflacion muestra como ésta
puede incidir en la dimension
inadecuada del sector publico.
Los aumentos nominales de la
renta pueden ocasionar, si se
mantienen las mismas tarifas y
tipos impositivos, recaudacio-
nes mayores, que suponen gra-
vamenes reales mayores sobre
los contribuyentes. La gran elas-
ticidad de los principales impues-
tos de las haciendas actuales (el
impuesto personal sobre la ren-
ta y el impuesto sobre las ven-
tas) ha permitido obtener gran-
des aumentos en la recaudacion,
que han posibilitado crecimien-
tos excesivos en el gasto publi-
co. Las concesiones para ajus-
tar las bases y tipos de gravame-
a la inflacion han sido reduci-

das, de tal manera que no han
compensado el alza registrada
en los precios. Los aumentos en
la recaudacion obtenidos a tra-
vés de los efectos de la inflacion
sobre los distintos impuestos, no
solo se quedan en aumentos ma-
yores de los ingresos publicos,
sino que también distorsionan
la estructura con la que cada
grupo social contribuye a la re-
caudacion total, en perjuicio, en
general, de las clases de rentas
mas bajas. La inflacion, de esta
manera, consiente aumentos del
sector publico no justificados v,
al mismo tiempo, puede ocasio-
nar aumentos en la regresividad
de la carga tributaria existente en
el pais. Se trata de un fenome-
no de ilusion fiscal en cuanto
que el publico tiende a ignorar
los efectos causados por la in-
flacion. Cualquier intento de au-
mentar los impuestos en la mis-
ma cuantia que las recaudacio-
nes derivadas de la inflacion le-
vantaria el descontento en el
conjunto de los contribuyentes;
aumento que, sin embargo, és-
tos conceden, probablemente,
en silencio y sin grandes pro-
testas a través del alza de los
precios.

5.%) El poder monopolistico
de la burocracia (Niskanen,
1971). Uno de los argumentos
que ha desarrollado con mayor
vigor la teoria de los fallos del
sector publico es el del compor-
tamiento peculiar de la burocra-
cia. Niskanen supone que la bu-
rocracia posee un poder mono-
polistico sobre la oferta de ser-
vicios publicos, con la que trata
de maximizar un conjunto de ob-
jetivos («sus salarios, las retri-
buciones accesorias al cargo pu-
blico, su reputacion publica, su
poder, la produccion que realiza
el servicio o la comodidad en el
desempeno de sus funcionesy).
Todos esos objetivos estan re-

lacionados, de forma positiva y
monotona, con la dimension del
presupuesto que la burocracia
administra. En consecuencia, la
burocracia tratara siempre de
maximizar el presupuesto a su
disposicion, Este poder mono-
polistico de la burocracia y el ob-
jetivo que trata de maximizar
abren dos vias de ineficiencia de
la actividad financiera: la inefi-
ciencia debida a que no se utili-
zan las técnicas mas economi-
zantes para la produccién publi-
ca (no hay interés en realizar la
produccion publica mas econo-
mica posible) y la ineficiencia en
la asignacion de los recursos pl-
blicos (el punto de equilibrio de
la produccion publica se alcan-
za cuando sus costes totales
igualan a los ingresos totales,
produccion mayor —y redun-
dante— respecto de la que se
alcanzaria cuando los ingresos
marginales igualasen a los cos-
tes marginales).

Este modelo de comportamien-
to burocratico resulta dificil de
aceptar en todos sus términos.
Tres son sus principales debili-
dades: a/ interpretar el compor-
tamiento del burdcrata exclusi-
vamente en términos de una pu-
ra mazimizacion de sus propios
beneficios privados, en analogia
con el comportamiento de la
empresa privada. Parece nece-
sario completar este modelo uni-
lateral con la consideracion del
interés publico que incorpora,
indudablemente, la burocracia
muchas veces (Max Weber,
1972). b) La posicion del buro-
crata como monopolista sobre-
estima la posicion real en la que
éste se encuentra dentro del pro-
ceso presupuestario, derivada de
la negociacion que debe reali-
zarse para llegar al presupuesto
con el Ejecutivo, de un lado, y
con el Legislativo, de otro (Mus-
grave, 1983). La aplicacion de
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métodos que tratan de estimar
el coste/beneficio o el coste/
eficacia de los proyectos publi-
cos, v las propias limitaciones de
la financiacion de proyectos com-
petitivos, reducen considerable-
mente el poder del burdcrata.
c) Por otra parte, la movilidad
que se da en el conjunto de los
funcionarios publicos, entre los
distintos departamentos (Margo-
lis, 1981), hace dificil contem-
plar la posicion del burécrata co-
mo monopolista de por vida. Es-
tos cambios introducen una mo-
vilidad dentro de la Administra-
cibn que limita ese poder mo-
nopolistico.

Aun contanto con todas esas
limitaciones, es evidente que la
argumentacion de Niskanen tie-
ne importancia, y que los intere-
ses personales de la burocracia
pueden estar presentes en el
proceso financiero y producir un
crecimiento excesivo o una ine-
ficiencia en algunos programas
publicos que debe vigilarse y
prevenirse por reformas institu-
cionales. Un argumento adicio-
nal al presentado por los teori-
cos de la eleccion social, respec-
to al poder del burécrata, con-
templa a éste como intérprete
de un poder importante dentro
de la decision colectiva por ra-
zones electorales. Se trata de su
poder para ordenar los temas so-
metidos a eleccion. Tema con
una amplia literatura, segun
prueba la ordenacion que de €lla
han realizado MacKay y Weaver
(1978). Ese poder de la burocra-
cia para fijar la agenda de los
temas que han de ser objeto de
votacion puede dirigir las distin-
tas votaciones hacia el mayor
presupuesto posible, que pueda
asegurar la mayoria y que bene-
ficie especialmente al burécrata.
Un resultado que no se habria
alcanzado en el caso de que to-
das las alternativas de votacion

se hubiesen sometido a eleccion,
lo que quizas habria revelado la
preferencia de los electores por
un presupuesto menor. Los mo-
delos disponibles han partido
bien de la hipotesis de que la
agenda la elaboraba un solo or-
ganismo, o bien varios con pres-
taciones diferentes, probando c6-
mo el uso de este poder puede
llevar a un presupuesto distinto
del que se determinaria en au-
sencia del mismo.

De nuevo, aqui la cuestion de-
pendera de si ese poder de fija-
cion de la agenda lo tiene real-
mente el burdcrata o no y, en
todo caso, si lo ejerce en su ex-
clusivo beneficio. Musgrave
(1983) afirma que esa conside-
racion del burécrata minusvalo-
ra la sensibilidad de los funcio-
narios y los legisladores a los
deseos de los electores. Por otra
parte, el ejecutivo no va a estar
a merced de un comportamien-
to de la burocracia que puede
comportarle pérdida de votos, y
los electores pueden realizar
unas propuestas gue lleven a
presupuestos excesivos. Por otra
parte, es dificil creer que la fija-
cion de la agenda constituya e/
déficit critico del proceso fiscal.

Una perspectiva distinta de la
influencia de la burocracia es la
denunciada por diversos auto-
res (von Mises, 1944; Tullock,
1974; Bush y Denzau, 1977,
Borcherding, Bush y Spann,
1977). Es ésta la expansion que
puede ocurrir en los programas
publicos a consecuencia de la
presencia entre los votantes del
cuerpo de los funcionarios, es
decir, de los burocratas. El cre-
cimiento de los funcionarios pu-
blicos en las distintas socieda-
des y su votacion puede incli-
nar algunos procesos presupues-
tarios, en especial en las enti-
dades menores, del lado de la

sobreexpansion de los progra-
mas.

Los supuestos para que esta
hipotesis sea verosimil residen
no solo en la dimension del fun-
cionariado como poblacion elec-
toral total, sino en su actuacion
como blogue electoral, lo cual
es discutible y, pese a la posibi-
lidad de comprobacion empirica
de ese comportamiento, no se
ha contrastado.

6.2) Las teorias de la demo-
cracia representativa y €l ciclo
politico electoral (Downs, 1960;
Nordhaus, 1975; Lindbeck, 1976;
Frey, 1978). En una democracia
representativa, segun el conoci-
do enfoque de Downs, los pode-
res del sector publico tienden a
ejercerse por los partidos politi-
cos atendiendo a sus propios in-
tereses de maximizar sus votos
para lograr/mantener el poder
{es decir, son las motivaciones
privadas de los politicos para
conseguir una renta mayor, el
poder v el prestigio, las que les
fuerzan a vender politicas por
votos). Por su parte, los electo-
res votaran de acuerdo con los
beneficios netos que esperen
conseguir (teniendo en cuenta
su informacion desigual, imper-
fecta y costosa de obtener). El
funcionamiento del gobierno de-
mocratico se desarrolla asi —afir-
ma Downs— dentro de un circu-
lo de interdependencias entre
politicos y electores. Los pro-
gramas de gastos publicos ten-
deran a crecer para interesar y
captar a los grupos mas amplios
de electores; electores que, si
subestiman por fenomenos de
ilusion financiera los costes de
€s0s programas, aumentaran con
el tiempo las dimensiones del
sector publico.

Los programas publicos esta-
ran ademas sometidos a los vai-
venes de los ciclos politicos elec-
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torales, en cuya virtud, como
afirma Lindbeck, la politica eco-
ndémica resultara endogena, esto
es, tendera a manipularse en vis-
peras electorales para obtener,
gracias a concesiones econdmi-
cas costosas en el futuro, la con-
tinuidad de los politicos en el
poder. El clima de competencia
politica en el que se elaboran,
segun el ciclo politico, las deci-
siones sobre la economia en una
democracia tiene consecuencias
y costes importantes. Empuja a
prometer politicas imposibles en
afos electorales, ya que para los
politicos los costes se aproxi-
man a cero si los programas
conducen al poder tras un dia
afortunado de elecciones. El ses-
go inflacionista de los progra-
mas politicos se explica por el
ciclo electoral: atajar la inflacion
no se valora igual que aumentar
el gasto para tratar de remediar
el paro. Atemorizados por la im-
popularidad, los politicos con-
ceden mas que gobiernan. No
afrontan los problemas de fondo
del pais, mas bien alimentan su
continuidad. Como ha afirmado
Tufte (1978), «el ciclo economi-
co electoral ha producido en el
mundo entero una economia va-
cilante entre el paro y la infla-
cion estimulada por las intermi-
tentes medidas del ciclo politi-
co». Més aun: la ignorancia del
publico sobre los temas econo-
micos puede explotarse por los
politicos. Se elaboran asi progra-
mas miopes — afirma Nordhaus —
para votantes miopes, que inevi-
tablemente terminardn pagando-
se por la sociedad, porque en
economia nada es gratuito. De
esta manera, la dimension del
sector publico y su equilibrio no
dependen de los fallos del mer-
cado, sino del clima de com-
petencia politico-electoral.

La argumentacion del compor-
tamiento politico y el ciclo poli-

tico electoral en una democra-
cia constituye hoy una zona acti-
va de investigacion que no se li-
mita a detectar las variables que
los condicionan, sino que trata
de reducir —con reformas ins-
titucionales— los costes en los
que el ciclo politico fuerza a in-
currir al proceso democratico.

7.%)  Actuacion sobre los pro-
gramas publicos de los grupos
de interés o de presion (Olson,
1965-1982). La agrupacion de los
individuos para defender sus in-
tereses, consiguiendo ventajas
en los programas publicos que
favorezcan la distribucion de la
renta en su favor, o las interven-
ciones que les beneficien, cons-
tituye el origen de muchas actua-
ciones publicas contemporaneas.
Lo que la teoria de Olson trata
de probar es que no todos los
intereses de los ciudadanos pue-
den articularse en grupos de pre-
sion, capacidad que depende de
su tamano y de la existencia de
estimulos selectivos (posibilidad
de conceder o imponer recom-
pensas o castigos individuales a
quienes integran el grupo), todo
lo cual produce la paradoja de
que los grupos con nuMerosos
sujetos interesados en un bien
colectivo que todos ellos consu-
man no actuaran constituyendo
grupos de presion, salvo excep-
ciones motivadas por los esti-
mulos selectivos (sindicatos). El
acceso de la sociedad al poder
de formacion de grupos de pre-
sion es, por lo tanto, desigual vy,
en consecuencia, la accion co-
lectiva resultante de los grupos
de presion favorecera a los gru-
pos pequenos o a los grandes
con estimulos selectivos, pero
no beneficiard por igual a toda
la sociedad ni concedera a to-
dos los individuos iguales dere-
chos. Es ésta desigual presion
sobre las instancias de poder de
los distintos grupos de intereses

la gue explica en muchos casos
la existencia de programas pu-
blicos y la propia relacion entre
los gastos y los ingresos, es de-
cir, el equilibrio en los presu-
puestos.

El fortalecimiento de los gru-
pos de presion en cada sociedad
constituye, sin duda, un ele-
mento de importancia decisiva
para condicionar los programas
fiscales y su resultado, que es el
déficit pablico. La existencia de
esos grupos de presion aumen-
ta la rigidez del sistema econo-
mico y afecta a las posibilidades
y a los costes de los cambios
que deben introducirse en la vi-
da econdmica, asi como a los
efectos de las distintas medidas
de la politica economica. Por ese
motivo, la existencia y compor-
tamiento de los grupos de pre-
sion tiene que contabilizarse co-
mo un factor importante del
comportamiento de las distintas
economias frente al déficit pu-
blico y gastos e ingresos pu-
blicos.

8.7) Las decisiones de la ac-
tividad financiera pueden venir
condicionadas por la interaccion
de los intereses de los politicos,
burécratas y grupos de presion.
Suma de intereses que se ha ca-
lificado con frecuencia como el
«triangulo de hierro», y a la que
se ha atribuido un gran peso
para interpretar la politica pre-
supuestaria en algunos paises
como los Estados Unidos. Los
programas presupuestarios gue
se aprueban tienen tras de si una
coalicion salida del «tridngulo de
hierro», que impone sus deseos
a los restantes participantes en
el proceso de decision presu-
puestaria por su mejor organi-
zacion y mayor informacion, y
por el bien conocido argumen-
to de que el coste de informar-
se para el resto del publico (que
no gana con el proyecto y paga
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parte de su coste) supera a los
beneficios que podria obtener,
no mereciéndole la pena incurrir
en los costes transaccionales
(tiempo y esfuerzo para coaligar
a los contrarios al proyecta) con
el fin de organizar una oposicion.
Por otra parte, la votacion ma-
yoritaria y el cabildeo flogrolling)
pueden facilitar el triunfo de los
proyectos con agrupaciones de
interés no muy numerosas, toda
vez que su peso electoral puede
aumentar al llegar al acuerdo de
entregar su voto a otras coali-
ciones para otros proyectos a
cambio de conseguir de éstas el
voto para los suyos (situacion
ya comentada en el punto 1.°).

La importancia gque haya de
atribuirse a esta interaccion de
grupos de presion, politicos y
burocratas como fuente de de-
cisiones publicas dependera del
peso que se conceda a las hipo-
tesis que le sirven de base, y cu-
yo contenido y debilidades ya
se han comentado (hipotesis
6.2, 6.7 y 7.7), si bien esas hipo-
tesis refuerzan su vigor en este
caso por la sinergia que produ-
ce su presencia simultanea. Aun-
que resulte dificil de contrastar
la consistencia con los hechos
de esta hipotesis explicativa del
comportamiento del sector pu-
blico, como ocurre con casi to-
das las restantes manejadas por
los tedricos de la eleccion social,
st que es cierto que la misma se
ha utilizado con profusion para
denunciar las causas del creci-
miento del sector publico y su
déficit, y como objetivo priorita-
rio de las reformas tendentes a
su correccion {(Milton y Rose
Friedman, 1983).

9.2) La redistribucion de la
renta constituye una oportuni-
dad abierta, en un estado demo-
cratico, a los ciudadanos electo-
res de baja renta, que puede dar
lugar a un aumento del sector

publico. Los politicos pueden
atraer/ganar a los votantes, cu-
yas rentas no superan la media-
na de la distribucion de eéstas,
ofreciéndoles unos beneficios
que comportan un coste neto a
los ciudadanos que estan por
encima de ese nivel (mediana de
distribucion de la renta) (Meltzer
vy Richard, 1981). Siempre que
la renta media supere en la dis-
tribucion de las rentas a la me-
diana, y que los mecanismos que
el sector publico utiliza para la
redistribucion de la renta no per-
judiquen ni sean muy cOStosos
en términos de incentivos, el in-
terés de los politicos favorecera
la adopcion de programas pu-
blicos tendentes a redistribuir Ia
renta, en virtud del caracter de-
cisivo que el votante mediano
tiene en todo proceso de elec-
cion democratica. Ese enfogue
postularia asimismo que si un
proceso de desarrollo economi-
co —segun observé Kuznets
{1970) — eleva las rentas de los
trabajadores especializados res-
pecto de los que no lo son y, en
consecuencia, origina un patron
de desigualdad en la distribucion
de las rentas, la redistribucion de
éstas por el proceso politico ten-
dria lugar para atraerse al decisi-
vo votante mediano, situado en
rentas inferiores a la media.

Las observaciones criticas que
esa hipotesis ha levantado son
de muy distinto signo. En pri-
mer lugar, ¢por qué la llegada
del voto democratico no ha su-
puesto una inmediata redistri-
buciéon de la renta en las socie-
dades cuando las sociedades lo
incorporaron? Cuestion que se
ha tratado de contestar recor-
dando que en muchos paises esa
extension del voto fue gradual
(la percepcion de rentas o la te-
nencia de propiedades resulta-
ban necesarias para ejercer el
derecho de voto). Mas frontal

es la critica que enfrenta esa re-
distribucion hacia el votante me-
diano con la realidad de los pro-
gramas redistributivos (Tullock,
1979), y que muestra que sus be-
neficiarios son las rentas medias
y altas, no las situadas por de-
bajo de la media. La redistribu-
cion de rentas puede ser asi un
objetivo del proceso de eleccion
presupuestaria, pero las explica-
ciones de su variacion no resi-
dirian en la renta del votante me-
diano en su relacion con la ren-
ta media, sino en la interaccién
de grupos de interés, politicos y
funcionarios para lograr la redis-
tribucion deseada en favor de
grupos determinados.

El conjunto de hipotesis desa-
rrolladas para explicar los fallos
del sector publico en las socie-
dades actuales trata de justificar
la afirmacion de que el creci-
miento del sector publico y su
déficit pueden explicarse en vir-
tud de los fallos del mercado, pe-
ro es también verosimil que una
mayor y desequilibrada interven-
ci6én discrecional del sector pu-
blico se produzca por influencia
de los intereses de los actores
sociales y los mecanismos de
decision o eleccion publica. Es
cierto que la gran debilidad de
las hipotesis expuestas por la
teoria de los fallos del sector pi-
blico es que resulta dificil, si no
imposible, de contrastar en la
realidad satisfactoriamente, pero
no es menos cierto que muchas
intervenciones publicas practi-
cadas realmente por el sector
publico no estan avaladas por
fallos del mercado, sino que mas
bien ocurre que el mercado falla
por las intervenciones discrecio-
nales, y en muchos casos arbi-
trarias, del sector publico. Es
cierto asimismo que los grandes
programas de transferencia que
justifican el aumento del gasto
publico en las distintas socieda-
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des no han conseguido mejorar
la distribucion de la renta como
pretendian, sino mas bien ha su-
cedido lo contrario, y su finan-
ciacion por impuestos ha afec-
tado a los incentivos al trabajo,
al ahorro y a la inversion, ero-
sionando el dinamismo de las
sociedades que los instauraron.
Es cierto también que son mu-
chos los programas de gasto pU-
blico que no tienden a asignar
mas eficientemente los recursos,
sino a financiar empresas y sec-
tores con pérdidas a los que el
mercado no concede una super-
vivencia garantizada por su com-
petitividad y que, sin embargo,
obtienen del presupuesto de
gastos aquello que el mercado y
la competencia les niegan. Es
cierto, en fin, que el déficit pu-
blico se ha producido en muchos
casos no por ayudar a una eco-
nomia nacional a superar situa-
ciones de subempleo, sino por
aprobar programas sobredimen-
sionados que el sector puablico
no podria financiar ni aun en el
caso de que alcanzara su pro-
ducto potencial maximo.

La red de intervenciones pu-
blicas tejida en una democracia
no es gratuita. Ha producido, al
menos, tres costosas consecuen-
cias:

® El confusionismo y la multi-
plicidad de las intervenciones,
que las mas de las veces no con-
siguen los propositos que dicen
justificarlas.

® Las intervenciones publicas
ocasionan ademas rigideces evi-
dentes en la movilidad de los re-
cursos y distorsiones en los pre-
cios relativos, que dificultan —si
es que no impiden— la respues-
ta correcta del sistema econo-
mico para asignar los recursos
disponibles en sus mejores utili-
zaciones.

® Las intervenciones publicas,

en fin, al acentuar la rigidez del
sistema econdomico, obstruyen
el manejo eficiente de la deman-
da efectiva keynesiana, pues las
medidas monetarias y fiscales
expansivas apenas producen
efectos sobre las cantidades ofre-
cidas o sobre el empleo, ago-
tdndose en puras elevaciones
de precios, mientras que las con-
tracciones de la demanda en-
cuentran gran resistencia en la
reduccion de los precios, cuya
rigidez garantizan muchas de
las intervenciones y ayudas pu-
blicas concedidas por el Estado
crecientemente intervencionista
que hoy conocemos.

Es con ese sistema de un ca-
pitalismo mixto, en el que cul-
minaban los costes de las inter-
venciones y regulaciones publi-
cas, facilitadas por la politica
economica practicada en los
anos prosperos de la postguerra
(el que se ha denominado para-
digma de la politica economica
de la etapa de gran expansion),
con el que el mundo occidental
llegaba a las puertas de la crisis
economica actual. Una crisis
econdmica que iba a manifestar
su absoluta incompatibifidad con
el sistema economico existente
y la politica econtmica hasta
entonces aplicada.

Es bien conocida la secuencia
de acontecimientos que defini-
rian la nueva era critica que el
mundo comenzaria a vivir con
la década de los afios 70, y que
se inicia con la quiebra del orden
monetario internacional de Bret-
ton Woods. En realidad, esos
acontecimientos contarian con
el preludio de la lenta degrada-
cion de la balanza de pagos ame-
ricana, por la caida de la pro-
ductividad y competitividad de su
economia desde mediados de
los afos 70. La debilidad cre-
ciente de la balanza de pagos
estadounidense, por este moti-

vo, se convirtio en una situacion
insostenible cuando hubo de
asumir la pesada carga de finan-
ciar una guerra costosa (Viet-
nam) y atender a las exigencias
crecientes del proyecto de la
gran sociedad del partido demo-
crata. Los déficit de la balanza
de pagos de Estados Unidos obli-
garian a abandonar el papel de-
cisivo que el délar y su econo-
mia habian representado en el
orden econdomico de la post-
guerra. La abundancia de dola-
res que produjo el gran desequi-
librio de los pagos exteriores de
los Estados Unidos, provocod un
aumento de la liquidez mundial
y multiplico el gasto en las dis-
tintas economias nacionales. Ba-
jo la presion incontenible del
gasto, la produccion se desarro-
6 a ritmos espectaculares en un
principio (primeros aios 70}, pe-
ro ese aumento del gasto inter-
no terminé vertiéndose al caudal
de los precios, originando la gran
inflacion de los afios siguientes.
El dolar perdio, a consecuencia
de esos acontecimientos, la con-
fianza general, obligando a adop-
tar dos decisicnes cruciales, que
variaban el curso histérico de las
relaciones econdomicas interna-
cionales desde 1946: la inconver-
tibilidad délar/oro y la supresion
de los tipos de cambio fijos, pero
ajustables.

El intenso proceso de creci-
miento y el gasto, junto a cir-
cunstancias casuales e irrepeti-
bles que afectaron a distintas
producciones (agricultura, pes-
ca y mineria), constituyeron las
fuerzas de las que parti6 el vue-
lo espectacular de la relacion real
de intercambio alimentos + ma-
terias primas industriales + ener-
gia/productos industriales. Ese
cambio, gradual al principio, se
convertiria en subito y radical por
la multiplicacion del precio de la
energia a partir de 1973, origi-
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nando una crisis violenta que po-
nia fin a la intensa expansion de
comienzos de los afios 70. La
crisis tradujo sus consecuencias
en dos escenarios diferentes:
1.°) En la demanda mundial to-
tal de bienes y servicios, en los
niveles de costes y precios y en
los equilibrios de las balanzas
de pagos. 2.°) En los costes y
precios relativos, lo que alteraria
la composicion de la demanda,
afectaria las técnicas de produc-
cion vy variaria la distribucion de
la renta v la riqueza. Esas gran-
des modificaciones obligarian a
realizar ajustes profundos en la
renta y en el gasto de esas dis-
tintas economias (que afectaban
a su nivel y formas de vida) y en
la estructura de la produccion
{que afectaban a las formas de
produccién y al uso de los fac-
tores productivos).

Esos ajustes inevitables de las
economias nacionales a los
shocks externos, producidos por
la conmocion de los precios re-
lativos, no se realizaria, en espe-
cial en los paises europeos. No
los facilitaban ciertamente los
rigidos sistermas economicos con
los que se habia llegado a la cri-
sis, ni tampoco la inercia exis-
tente en la aplicacion de una po-
litica econOmica expansiva fiscal
y monetaria, sin considerar el
contexto y las condiciones en
los que la misma debia actuar.

Los hechos vinieron a probar
asi coOmo a los shocks externos
les sucedian, como respuestas
nacionales, shocks internos de
costes y precios, provocados
por las reacciones defensivas de
los distintos grupos sociales ante
los aumentos registrados o anun-
ciados de los precios. Esos shocks
internos de costes afectaron a
los costes reales del trabajo,
bien defendidos por un poder
sindical creciente, y se extendie-
ron mas tarde a los costes finan-

cieros, con elevaciones de los
tipos de interés que conmocio-
narian los mecanismos de finan-
ciacion empresarial y afectarian
a la rentabilidad de las empre-
sas. Bajo el peso creciente de
unos costes sUbitamente modi-
ficados, y enfrentados con mer-
cados débiles (mercados de com-
pradores), las empresas comen-
zaron a registrar la crisis en su
cuenta de resultados. Crisis eco-
nomica y crisis de beneficios de
las empresas vinieron a ser una
y la misma cosa, lo que, a su
vez, afectd a sus inversiones y
al empleo de recursos producti-
vos de ellas dependiente.

Los shocks internos de costes,
al sumarse a los ocasionados por
los precios exteriores, no solo
agravaron los problemas plan-
teados inicialmente por la crisis
en el primer escenario (con au-
mentos mayores de los precios,
desequilibrios mayores en las
balanzas de pagos, caidas mas
profundas de la produccion) sino
que, al afectar desigualmente a
costes y precios relativos, pro-
ducirian una obsolescencia en
determinadas producciones {(que
perderian su sentido al no ser
ya competitivas) y una oportu-
nidad desigual en la utilizacion
de factores (con abaratamientos
relativos del capital respecto del
trabajo), lo gue tendria conse-
cuencias trascendentes y adicio-
nales sobre el nivel de empleo.
En esas condiciones, |la adapta-
bilidad de las empresas a los
nuevos datos de la crisis resul-
taba ser la Gnica alternativa para
decidir su supervivencia. Las res-
tricciones importantes que las in-
tervenciones publicas ejercian
sobre el sistema econdémico su-
pusieron la imposibilidad de la
adaptacion empresarial a la crisis
(especialmente en Europa y, de
forma muy sefalada, en Espana).
Esa limitada adaptabilidad de las

empresas a la crisis tendria una
influencia decisiva en la inviabili-
dad total y en la practica desapa-
ricibn de numerosas empresas,
con sus efectos adicionales so-
bre la produccion y el empleo.
Los problemas de pérdida de
competitividad por desajustes
de precios y costes se repartie-
ron muy desigualmente en la es-
tructura productiva de las distin-
tas economias, afectando, en ge-
neral, mas intensamente a las
viejas industrias, cuyas menores
demandas, unos elevados costes
relativos y la aguda competen-
cia de los nuevos paises indus-
triales obligaban, condenaban
mas bien, a realizar una pesada,
costosa y conflictiva tarea de
reestructuracion.

La suma de shocks externos
e internos en que la crisis eco-
nomica consistia iba a afectar
de lleno a la hacienda publica.
En primer lugear, la caida en las
tasas de crecimiento de la pro-
duccion, la renta y el gasto na-
cionales provocaria un aumento
automatico en determinados gas-
tos publicos, ligados a esa caida
{subsidios de desempleo, gastos
de transferencia a empresas pu-
blicas y privadas), y una dismi-
nucion, automatica también, en
la recaudacion por impuestos,
tanto mas intensa cuanto mas
progresiva fuera la estructura de
la imposicion. La extension de las
dimensiones del sector de Admi-
nistraciones publicas durante la
etapa 1946-73 y el reforzamiento
de los estabilizadores automa-
ticos, por la mayor flexibilidad de
los gastos e ingresos publicos a
las variaciones de la renta, con-
cedian una singular resonancia
sobre la hacienda publica a las
variaciones de la produccion,
renta y empleo, originadas por
la crisis econémica. Nunca la
actividad publica habia tenido las
dimensiones con las que llego a
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la crisis economica actual, ni
tampoco se habia contado con
tal nimero de mecanismos in-
terventores y correctores por
parte del sector plblico que ope-
raran como moderadores efec-
tivos de la contraccion econo6-
mica, sosteniendo fundamental-
mente los gastos de consumo
con cargo al déficit publico. Esos
estabilizadores automaticos ge-
nerarian el importante déficit pa-
blico coyuntural, de considera-
ble entidad, en los distintos pai-
ses durante la crisis actual.

A esos efectos de la coyuntu-
ra, que han contribuido al défi-
cit durante la etapa critica, de-
ben afadirse las causas estruc-
turales, que han sido la novedad
mas perceptible en la creacion
de los déficit actuales y que se
deben a la aplicacion del para-
digma de politica econémica vi-
gente durante la etapa de ex-
pansidon a unas economias en
muy distinta circunstancia: la
definida por una crisis estructu-
ral grave. La aplicacion conti-
nuada de esa politica vieja a un
contexto econémico nuevo ha
llevado a aumentar el gasto pu-
blico con caracter auténomo.
No es solamente que los gastos
publicos hayan aumentado por
razones coyunturales derivadas
de la accion de los estabilizado-
res automaticos, sino que los
gastos publicos, y en especial las
transferencias de todo orden, han
aumentado después de la crisis
con el propésito de buscar en
el sector de Administraciones
publicas la ayuda para superar
aquellas dificultades creadas por
la situacion critica. En primer
lugar, en favor de un mayor
gasto publico han presionado las
economias domeésticas, para man-
tener sus patrones y niveles de
consumo (mediante aumentos
en los sueldos y salarios y en las
pensiones). Pero, sobre todo, y

como costosa novedad, las trans-
ferencias se han abierto paso por
la via de las empresas publicas
y privadas que se han negado a
ajustarse a la crisis. El capitalis-
mo corporativo que caracteriza
a la mayor parte de las econo-
mias europeas, y fundamental-
mente a la espariola, explica el
hecho de que el sector privado
haya buscado en el presupuesto,
y conseguido de sus partidas,
aquellas ayudas que necesitaba
para salir adelante en las situa-
ciones creadas por la crisis. Tam-
bién se ha producido una caida
relativa en los ingresos publicos
de caracter autonomo. Las dis-
tintas haciendas han tratado de
incentivar las inversiones priva-
das ante las caidas del empleo,
concediendo incentivos que han
afectado al rendimiento de los
distintos tributos. Por otra parte,
se ha producido durante la cri-
sis un debilitamiento progresivo
en lo que podria llamarse grado
de cumplimiento tributario de los
distintos impuestos. Ese grado
peor de cumplimiento tributario
se ha manifestado a través de
dos nuevos comportamientos.
De una parte, a través de la ge-
neralizacion o extension de la
economia sumergida, que supo-
ne la negativa a pagar los distin-
tos impuestos. De otra parte, por
la adaptacion del conjunto de los
contribuyentes a menores pagos
a la hacienda publica por fené-
menos de elision, es decir, tra-
tando de consumir menos pro-
ductos gravados o ingresar me-
nos renta a traves de una renun-
cia a horas adicionales de trabajo
o esfuerzos, dados los elevados
tipos marginales de gravamen
existentes, agudizados por la in-
flacion. En ambos casos, el efec-
to ha sido el mismo, una caida
en el total de los ingresos, que
ha contribuido a agravar el dé-
ficit publico.

Un comportamiento de singu-
lar trascendencia sobre el déficit
es el que han registrado los tipos
de interés, cuya elevacion ha
afectado a la carga de la deuda,
que constituye una partida fun-
damental para explicar el déficit
publico actual. La etapa de gran
expansion que va desde el fin
de la segunda guerra mundial
hasta 1973 se caracterizd por la
existencia de tipos de interés
negativos. En los primeros anos
de la crisis no se corrigieron los
intereses nominales por los pres-
tamistas al sector publico, y éste
pudo financiar con comodidad
los intereses y el servicio de la
deuda publica. Pero, en la medi-
da en la cual se generalizo la
inflacion de los dos digitos, ten-
dieron a elevarse por doquier los
tipos de interés, de tal manera
que el crecimiento de los tipos
nominales de interés llego a su-
perar el crecimiento del indice
de precios. Esto es, entramos en
la etapa que hoy vivimos de ti-
pos de interés reales positivos v,
lo gue es aun mas importante,
de tipos de interés reales positi-
vOs Yy superiores a la tasa real
de crecimiento del PIB, situa-
cion explosiva a la que ya se ha
aludido anteriormente, y que
plantea con todo dramatismo la
necesaria reduccion del déficit
publico.

El déficit publico es hoy, co-
mo lo ha sido y lo sera siem-
pre, un problema con apariencia
financiera, puesto que el déficit
se registrara, por definicion, en
las cuentas publicas por las nece-
sidades de financiacion, pero su
fondo actual, sus causas pro-
fundas, son muy distintas, en
cuanto que esos resultados fi-
nancieros «no son otra cosa
—segln los ha calificado acer-
tadamente el profesor Rojo
(1984) — sino la expresion y com-
pendio de problemas reales no
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resueltos, de inflexibilidades per-
sistentes institucionales no afron-
tadas, de malas asignaciones de
recursos no abordadas, que ge-
neran costes que, por una u otra
via, por caminos directos o indi-
rectos, acaban pesando sobre las
cuentas publicas». Tratar, por
tanto, de combatir la crisis actual
aplicando el paradigma de poli-
tica economica vigente en la
larga etapa de prosperidad 1946-
1973 no conducira a otro resul-
tado que al agravamiento del dé-
ficit, lo que a su vez denuncia
la existencia de problemas reales
no resueltos que esterilizan su
fuerza expansiva y perpetuan las
asignaciones de factores y pro-
ductos condenados por la crisis
economica. El déficit publico es
consecuencia de la aplicacion
de politicas fiscales expansivas,
que no resuelven, sino que agra-
van, la situacion economica crea-
da por los factores que han pro-
ducido la crisis. De esta manera,
tirando del hilo del déficit se llega
a la primera de sus raices: la cri-
sis, cuyo tratamiento exige otra
politica economica distinta del
paradigma definido por los fallos
del mercado. La aplicacion con-
tinuada de politicas monetarias
y fiscales expansivas en muchos
paises europeos, al dictado del
paradigma de politica vigente y
aplicado sin modificaciones tras
la primera crisis energética en
1975, probaria elocuentemente
su ineficacia: los resultados de
esas politicas en términos de in-
version y empleo fueron muy
cortos, mientras que la inflacion
y el desequilibrio exterior demos-
trarian la impracticabilidad de
esta alternativa.

A esa primera raiz econémica
del déficit publico actual, fruto
—como se ha indicado repetida-
mente, y ahora se reitera— de la
incompatibilidad del paradigma
de la politica economica vigente

con la situacion definida por la
crisis, deberia afadirse un segun-
do fundamento del déficit, cons-
tituido por los que se han deno-
minado fallos del sector publico,
con presencia diversa, pero ge-
neralizada, en las distintas socie-
dades occidentales. Una presen-
cia que afectaba al contexto en
el que operaban la politica fis-
cal y el deéficit publico, y a las
fuerzas que los condicionaban
en un proceso democratico. Se-
guir el hilo del déficit publico lle-
va al ovillo de los mecanismos
de eleccion presupuestaria en
una democracia, que explican
también sus motivados porgués.

La excursién, por tanto, a la
busqueda de las raices actuales
del déficit, termina, cuando se si-
guen las dos explicaciones dis-
ponibles de los fallos del merca-
do y de los fallos del sector pu-
blico, en una respuesta compleja
de sus causas. Habra déficit pu-
blico mientras las sociedades
apliquen las politicas propugna-
das por el paradigma de los fa-
llos del mercado a situaciones
economicas peculiares definidas
por la crisis: situacion critica en
la que no se penso cuando se
elaboraron las medidas expansi-
vas de politica monetaria y fis-
cal. Habra déficit publico si la
actuacion discrecional de la poli-
tica econdmica y de los proce-
dimientos de eleccion presupues-
taria no se someten a la vigilan-
cia, disciplina y reforma que im-
pidan la proliferacion de los fallos
del sector publico.

Esa doble raiz, economica y
politica, del déficit es la que le
concede su auténtica trascen-
dencia y gravedad en las socie-
dades de nuestro tiempo, vy la
que explica su persistente conti-
nuidad, dadas las dificultades so-
ciales, politicas y economicas de
actuar sobre ese doble funda-

mento que justifica la solidez de
la presencia del déficit publico.

Sin embargo, afirmar la difi-
cultad de esa tarea de reducir
el déficit pUblico constituye un
mensaje mas alentador y opti-
mista que el que transmite el
tercer grupo de teorias explica-
tivas del déficit pablico: las que
anuncian nada menos gue el fin
del Estado fiscal, es decir del
Estado basado en los impuestos.

La mas radical de esas apro-
ximaciones —la marxista— no
deja resquicio alguno a la espe-
ranza de que el déficit publico
pueda desaparecer en las socie-
dades capitalistas de nuestro
tiempo. En sus distintas versio-
nes, antiguas y modernas, desde
Goldscheid (1926) a O'Connor
{1973) cuatro proposiciones han
dominado su construccién, como
destaca Musgrave (1980): 1.2)
el problema fiscal de un pais de-
be interpretarse como parte del
proceso de cambio social, eco-
noémico y politico a que esta so-
metida la evolucion del sistema
capitalista; 2.7} la lucha de cla-
ses, definida en la dicotomia
marxista, es la clave para la in-
terpretacion de ese proceso y
el motor que impulsa su marcha
en la historia; 3.?) el poder fiscal
en el capitalismo reside basica-
mente, si no totalmente, en la
burguesia; 4.7) el Estado fiscal
contiene en si mismo la semilla
de su propia destruccion. Esas
cuatro proposiciones describen
inevitablemente el destino de la
hacienda publica en una socie-
dad capitalista. No hay esperan-
za para el remedio del déficit
publico, pues éste refleja simple-
mente el desequilibrio entre unos
gastos publicos crecientes para
servir al desarrollo y legitimacion
social del sistema capitalista, que
no son financiables por los im-
puestos, ya que los beneficios
que la burguesia obtiene por los
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gastos publicos no pueden ser
socializados/gravados y, en defi-
nitiva, derivados hacia la hacien-
da por falta de poder fiscal para
ello. El resultado sera un déficit
publico creciente, que enfrenta
a las sociedades que lo padecen
con el tragico dilema de finan-
ciarlo con inflacion o reducirlo
con una poda enérgica de los
gastos publicos. Ambas alterna-
tivas producen la misma conse-
cuencia: agudizan la lucha de
clases, como preludio a la apo-
calipsis del derrumbamiento final
del sistema capitalista.

Esta vision marxista de las cau-
sas del déficit descansa sobre la
aceptacion que merezcan las
cuatro proposiciones anteriores
en las que se fundamenta. Como
Musgrave (1980) afirma, la debi-
lidad de esas proposiciones resi-
de en la nula evidencia empirica
que las asiste y en su escasa ido-
neidad para interpretar los pro-
blemas financieros en las socie-
dades capitalistas contempora-
neas.

La rigida division marxista en
dos clases sociales resulta em-
pobrecedora para entender las
luchas fiscales de nuestro tiem-
po. No son las clases sociales
del marxismo, sino los grupos de
interés fiscal, los que interpretan.
Grupos articulados en torno a
distintos y poderosos motivos de
estratificacion social: ante todo,
el nivel de renta (fundamental
para el analisis del comporta-
miento frente a los problemas
fiscales de una sociedad), que
no depende solo ni principal-
mente de la distincion de las
dos clases sociales marxistas,
ya que las diferencias en el ni-
vel de renta vienen determina-
das en las sociedades actuales,
principalmente, por las diversas
percepciones de las rentas de
trabajo; la diferenciacion por los
origenes de la renta (los secto-

res productivos unen a quienes
en ellos desempenian sus funcio-
nes —sean capitalistas o traba-
jadores— frente a los progra-
mas publicos); la edad es otra
dimension importante de los gru-
pos de interés fiscal en la actua-
lidad, al igual que lo es la per-
tenencia a una u otra region del
pais. Para comprender los pro-
cesos fiscales en la actualidad,
es a esas dimensiones multiples
y enriquecedoras de las fuerzas
en conflicto a las que hay que
atender, muy distintas de la rigi-
da diferenciacion marxista, que
lleva inevitablemente a una con-
cepcion mecanica y simplista de
la crisis fiscal, alejada de la reali-
dad social contemporanea.

Por otra parte, el control del
poder fiscal constituye un juego
abierto hoy a muchos jugadores
y. en cualquier caso, no es siem-
pre un juego de suma cero, como
supone el enfoque marxista. El
capital no posee un control so-
bre todo el proceso de la activi-
dad financiera. La historia mues-
tra la adopcion de decisiones fi-
nancieras contrarias a los inte-
reses de la clase capitalista. La
existencia de tres intérpretes de
las decisiones financieras —po-
liticos, burécratas y grupos de
interés convertidos en grupos
de presion fiscal— que actian
en un proceso democratico, con-
figuracion a la que ya nos he-
mos referido, parece una apro-
ximacion mucho mas realista vy
fructifera que el enfoque lineal y
predeterminado de la concepcion
marxista.

La crisis, en fin, del Estado
fiscal se realiza con categorias
de gastos dificiles de identificar
en la realidad financiera y cuyos
predicados crecimientos no con-
trasta la evidencia disponible.
Por otra parte, para el marxis-
mo, la imposicion resulta inca-
paz de financiar el gasto publico

en el sistema capitalista porque
las ganancias de los capitalistas
no se someten a la tributacion.
Los hechos son mas complejos
y distintos, segin muestran los
hechos fiscales de nuestros dias:
la presion fiscal afecta a los ca-
pitalistas, y no puede suponerse
que logren evadir de hecho (tras
los procesos de traslacion) los
distintos tributos.

Las observaciones anteriores
dificultan la aceptacion de la ex-
plicacion apocaliptica del défi-
cit publico defendida por el mar-
XiSmo, aunque es seguro que ni
esas objeciones, ni cualesquiera
otras, impediran a sus seguido-
res seguir creyendo en esa apro-
ximacion al déficit publico como
caos inevitable y final del capi-
talismo.

Otras versiones del déficit pu-
blico apoyadas en una crisis del
Estado fiscal, menos imperati-
vas y dramaticas que la propug-
nada por el marxismo, son:

® | a asociada al cambio es-
tructural. El gasto publico crece
durante el proceso de desarro-
llo econoémico y social porque el
propio desarrollo tecnologico, el
demografico y el de la renta dan
lugar a que la elasticidad del gas-
to sea superior a la unidad y a
que, por lo tanto, éste aumente
su participacion en el PIB. Este
crecimiento del gasto planteara
a su vez crecimientos necesarios
en el impuesto para financiarlo,
que pueden afectar a los incen-
tivos, y éstos pueden plantear, a
su vez, el problema del estanca-
miento de la produccion y de la
disminucion posible de la futura
recaudacion total. Apareceria asi
la crisis por un crecimiento del
gasto basado en razones tecno-
logicas y por un crecimiento me-
nor de la imposicion derivada de
la presencia de incentivos den-
tro de los sistemas de economia
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capitalista de mercado. La de-
bilidad principal de ese enfoque
del déficit reside en su defen-
sa del crecimiento ininterrumpi-
do del gasto publico al mismo
ritmo que éste ha crecido en el
pasado, lo que de no suceder,
como parece probable, paliaria
el problema que plantea la crisis
del Estado fiscal por motivos es-
tructurales. Al mismo tiempo, es
posible reducir los costes publi-
cos y el gasto con programas
mas eficientes y orientar la im-
posicion de forma que afecte en
menor medida a los incentivos.

® | a producida por una pro-
fundizacion de las tendencias
del rgualitarismo que, al provo-
car un crecimiento del gasto puU-
blico, puede exigir impuestos re-
distributivos crecientes que per-
judicarian a los incentivos y al
desarrollo de los ingresos fisca-
les. Es ésta la crisis que Schum-
peter (1918) anunciaba en su
trabajo sobre el Estado fiscal.
JApunta en esta direccion el cur-
so de los acontecimientos? Una
respuesta negativa parece con-
tar con algan fundamento. Es
evidente que la redistribucion de
la renta se ha conseguido gra-
cias a la actividad financiera en
el pasado, pero es igualmente
cierto que hoy la redistribucion
ha alcanzado unos limites, en
muchos paises, porque esa acti-
vidad continuada de redistribu-
cion tiende a chocar cada vez
mas con electores medios, a los
que resulta dificil restar mas ren-
tas dentro de un proceso finan-
ciero gobernado por normas de-
mocraticas.

® | a que podria ocasionar una
degradacion del sisterma demo-
cratico, consistente en obtener
servicios publicos que benefician
a determinados grupos sociales
a cambio de nada. Obtener, por
un proceso de degradacion del
sistema democratico, satisfaccion

de necesidades de grupos socia-
les por presiones sobre el siste-
ma electoral es una situacion que
puede darse temporalmente, pe-
ro que el sistema democratico
corregira antes o después. El
despertar de la conciencia fiscal
de los contribuyentes en los dis-
tintos sistemas economMicos oc-
cidentales parece probar que
esos limites se han alcanzado ya.

Todas las hipétesis ofrecidas
por las distintas versiones de la
crisis del Estado fiscal, aunque
testimonian dificultades de di-
versa naturaleza con las que hoy
se enfrenta la actividad financie-
ra, no parecen suficientes para
fundamentar un pronéstico tan
exigente como la desaparicion
del Estado impositivo contem-
poraneo. La teoria de la crisis
del Estado fiscal del marxismo
es, de todas ellas, la que pre-
senta un fundamento empirico
mas endeble, pues sus autores
no han sido capaces de mode-
lizar las hipotesis de crecimiento
del gasto publico ni las limita-
ciones en la imposicion que ori-
ginan las crisis. La teoria estruc-
tural de la crisis apunta a fuer-
zas reales del crecimiento del
gasto publico y a los problemas
de financiacion gue plantean vy,
de esta manera, marca una agen-
da de trabajo importante para
la eleccion impositiva de nues-
tro tiempo, pero no predice una
crisis fatal del Estado fiscal. Las
otras dos hipotesis denuncian las
posibles faltas en el control de
la arbitrariedad del proceso de
gastos e ingresos publicos, defi-
ciencias de control que pueden
contar hoy con mecanismos co-
rrectores en el propio proceso
democratico, a los que se refie-
ren quienes han denunciado los
fallos del sector publico en los
qgue esas hipotesis se funda-
mentan.

De lo expuesto hasta aqui pue-

de concluirse que la busqueda
de los fundamentos del déficit
publico en las sociedades actua-
les cuenta con dos motivos do-
minantes:

1.} La aplicacion del para-
digma de politica econémica ins-
pirado por la teoria de los fallos
del mercado, que dominé en el
largo periodo de prosperidad que
va de 1946 a 1973, a una situa-
cion de crisis que ha definido un
contexto econémico radicalmen-
te distinto al vigente hasta 1973.
Los efectos econémicos de la
politica fiscal dejan de tener —en
las nuevas circunstancias criti-
cas— los efectos expansivos so-
bre la produccion, la renta y el
empleo que se les habian atribui-
do con anterioridad. La consta-
tacion de esos efectos econoé-
micos revisados del déficit pu-
blico obligara a definir una nue-
va politica economica frente al
mismo.

2.°) La adopcion de las deci-
siones sobre la actividad finan-
ciera en un proceso democrati-
co puede producir, por distintos
motivos, una sobreexpansion de-
sequilibrada del sector de Admi-
nistraciones publicas. Prevenir
estos peligros hard necesario
incorporar reformas instituciona-
les constructivas que mejoren los
procesos de adopcion de deci-
siones presupuestarias en un sis-
tema democratico. Si el déficit
se sigue de la adopcién de deci-
siones presupuestarias, no es
solo el presupuesto que el esta
en déficit sino el funcionamien-
to de la democracia.

De esa conclusion se sigue
que el contenido de la agenda
reformadora del déficit publico
debe estar integrado por una su-
ma de medidas que definan una
nueva y eficiente politica frente
al déficit en las nuevas circuns-
tancias criticas que hoy se viven
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y por reformas institucionales
de los procesos politicos de elec-
ciones presupuestarias.

El primer grupo de esas me-
didas —las que pretenden defi-
nir la nueva politica econémica
frente al déficit— deben partir de
la revision de los efectos predi-
cados de la politica fiscal. Tra-
tar de exponerla con la maxima
y mas accesible brevedad cons-
tituye el propédsito del siguiente
epigrafe.

UNA VALORACION
ACTUAL DE LOS
EFECTOS ECONOMICOS
DEL DEFICIT PUBLICO

El paradigma de politica eco-
némica que inspird las distintas
medidas adoptadas durante la
fase de gran expansion, que fi-
naliza en 1973, admitia como
conclusion fundamental el carac-
ter expansivo del déficit publico
sobre la economia. Un aumento
del déficit pablico elevaria la de-
manda efectiva y multiplicaria la
produccion, la renta y el empleo.
Esa conclusion fundamental se
sostenia cualesquiera que fue-
ran las vias a través de las que
el déficit publico se obtenia: si
el gasto publico rea/ aumentaba,
se elevaria directamente la de-
manda de bienes y servicios, si
aumentaban los gastos de trans-
ferencia o si disminuian los im-
puestos, la accion del déficit pu-
blico provocaria un aumento del
gasto privado (consumo o inver-
sion privados). Esos efectos fa-
vorables, a corto plazo, sobre el
nivel de renta de un aumento
discrecional del déficit pablico
se anadirian a los efectos oca-
sionados por la flexibilidad de
gastos e impuestos sobre el dé-
ficit publico, merced a la accion
de los estabilizadores automa-

ticos. Si un pais queria garanti-
zar el crecimiento de la produc-
cion, la renta y el empleo, podria
lograrlo merced a un déficit es-
tructural mayor o merced a la
incorporacion de grados crecien-
tes de flexibilidad a los progra-
mas de gastos e impuestos, que
aumentaran los efectos de los
estabilizadores automaticos. En
cualquier caso, el efecto expan-
sivo de las medidas del déficit
publico seria tanto mayor si los
déficit se monetizaban.

A esa seguridad en los efec-
tos expansivos del déficit pabli-
co sobre el nivel de actividad
economica a corto plazo, que
domino en los escritos influidos
por el keynesianismo y en la po-
litica economica de los afios 50
y 60, le ha sucedido en la actua-
lidad un clima de creciente es-
cepticismo sobre esos efectos
predicados del déficit publico.
Los apoyos de ese escepticismo
provienen tanto desde el cam-
po de la experiencia como des-
de el de la tecria de la Hacienda
Publica. La llegada de la crisis
econdmica a partir del 73 pro-
dujo, por la caida de la renta y
la accion de los estabilizadores
automaticos, déficit publicos gra-
ves en muchas economias, a los
que se sumaron acciones fisca-
les deliberadas basadas en los
efectos expansivos predicados
de la politica fiscal que aconse-
jaba el paradigma vigente de po-
litica econémica. Sin embargo,
esos aumentos del déficit pabli-
co no fueron seguidos por au-
mentos de la produccion, la ren-
ta y el empleo, sino por eleva-
ciones de precios y desequilibrios
graves en las balanzas de pagos
y por aumentos del paro. Estan-
camiento productivo con inflacion
y desempleo se convirtieron asi
en la consecuencia indeseada, y
no esperada, derivada de la ac-
tuacion de la politica presupues-

taria. Esa accion volveria a re-
petirse de nuevo tras la segun-
da crisis energética (afio 1979),
cuando se aplicd el programa
de expansion concertada de la
OCDE, que registraria de nuevo
un fracaso claro de las politicas
expansivas y dio origen a una
extension de las criticas que al
aumento del déficit venian ha-
ciéndose ya por una buena par-
te de los economistas.

Esas criticas a los efectos ex-
pansivos del déficit, por parte de
los economistas, se han basado,
segun se indica en el esquema 3,
en cuatro lineas argumentales di-
ferentes:

1. El déficit publico puede
originar efectos de expulsion real
sobre la demanda interna.

2. El déficit publico puede
originar efectos de expulsion fi-
nanciera por el alza de los tipos
de interés.

3. El déficit publico puede
actuar negativamente sobre la
oferta agregada.

4. El déficit pablico tiene
efectos negativos a plazo me-
dio si los déficit son elevados y
persistentes, acumulandose a lo
largo del tiempo.

Tratemos de desarrollar los
distintos argumentos que fun-
damentan esas cuatro objecio-
nes a los efectos expansivos del
déficit publico.

Los efectos de expulsion real
pueden producirse por dos moti-
vos distintos. En primer lugar, un
aumento del déficit puede pro-
ducir una elevacion en el gasto
interno de un pais, cuya conver-
sibn en gasto nacional depen-
dera de la propension a impor-
tar del pais correspondiente.
Cuando el aumento del gasto
interno se filtra hacia las impor-
taciones, su elevacion no surte
efectos sobre el empleo nacio-
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ESQUEMA 3

VALORACION ECONOMICA ACTUAL
DEL DEFICIT PUBLICO

I. LA VALORACION
DE LOS EFECTOS
DEL DEFICIT PUBLICO
POR EL PARADIGMA
DE POLITICA
ECONOMICA (1946-73).

Il. LA NUEVA
CONSIDERACION
DE LOS EFECTOS
ECONOMICOS
DEL DEFICIT
PUBLICO.

-_-_-—- (-

|

IIl. LA EXPERIENCIA
DE LA POLITICA
ECONOMICA
AJUSTADA AL
PARADIGMA
1946-73.

l

1.. Efectos favorables a corto plazo sobre el nivel de renta y empleo derivados de un aumento estruc-
tural del déficit por un aumento de los gastos publicos o por una disminucion de los impuestos.

2. Efectos favorables a corto plazo sobre el nivel de renta y empleo derivados de la flexibilidad de
gastos/impuestos (estabilizadores automaticos).

3. Los efectos favorables del déficit seran tanto mayores si los déficit se monetizan.

1. Efectos expulsion real a) Pérdida debida a las importaciones {degradacién balanza de
{Efectos contractivos pagos por filtracion hacia ella del déficit).
s/la demanda interna Caida del consumo privado por
y compensatorios sustitucion del aumento det con-
del efecto expansivo b) Posibles reacciones del sumo publico financiado con el
del déficit). ahorro privado déficit.

Aumento del ahorro privado para
prevenir el pago de impuestos
futuros anunciados por el déficit.

2. Efectos expulsion a) Expulsién por los tipos de interés: Elevacion de los tipos de
financiera (Efectos interés, por lo gue la demanda privada de inversion pueda dis-
contractivos s/la minuir.
inversién privada b) Expulsion por acumulacion de deuda publica en los patrimo-
causados por el alza nios privados. El aumento en el total de deuda en la cartera
en tipos de interés). de los particulares reclamard mayores pagos por tipos de

interés para estimular su aceptacion.

3. Efectos del déficit a) El déficit poblico en una economia con paro clasico (salarios
publico sobre Ia reales excesivos) tendra efectos reducidos s/la renta y eleva-
oferta agregada. dos s/los precios. Si el aumento del gasto financiado con et

deficit se financia con impuestos distorsionadores en el mer-
cado de trabajo, el déficit tendrd efectos negativos sobre el
nivel de renta.

b) Si el capital circulante (incluidos los salarios) se financia con

préstamos, la demanda de trabajo dependera, ademas de los
salarios, del tipo de interés, por lo que si el déficit eleva los
tipos de interés, contraera la oferta agregada.

4. Efectos del déficit a) Efectos sobre la politica anti-inflacionista (credibilidad y posi-
publico a medio plazo bilidad) (expectativas crecientes de inflacion).
(Déficit acumulados, b) Elevaciones de los tipos de interés con efectos s/inversion
elevados y privada y sobre el caracter acumulativo del déficit (déficit an-
persistentes). ticipados-tipos de interés a largo plazo).

¢) Equilibrio de la balanza de pagos (dificultad).

1. Etapas en los intentos de relanzamiento de la actividad econémica por medio del déficit:

a) 1971-73, con expansién monetaria generalizadla asociada con la transicion a un régimen de cam-
bios flotantes.

bJ Politica compensatoria 1973-74: deterioro del déficit pablico grave.

¢J Expansién 1978-79: programa de accion concertada OCDE, aumento del déficit publico.

d} Fracaso de las politicas expansivas: crecimiento de la inflacién sin recuperacion.

e} Politica de reduccion del déficit a medio plazo de carécter estructural.

2. Aceptacién de un nuevo enfoque de la politica economica, basado en los efectos negativos del
deéficit estructural en unas economias con problemas de oferta (efectos expulsion actividad privada)
y con peligros de irresponsabilidad fiscal por la sobredimension del sector piblico.




nal. Pueden producirse, pues, a
consecuencia del déficit publico,
degradaciones en la balanza de
pagos que obliguen a adoptar
decisiones estabilizadoras de for-
ma mas 0 menos inmediata (el
ejemplo de Francia en 1981-82
es realmente aleccionador a este
respecto).

Por otra parte, puede ocurrir
que el ahorro privado aumente
por el déficit, compensando asi
su caracter inicialmente expan-
sivo. Dos son las explicaciones
aducidas por los economistas
para justificar este comporta-
miento: el déficit puede finan-
ciar aumentos del consumo pu-
-blico sustitutivo del consumo pri-
vado; por una parte, un déficit
publico ocasionado por una cai-
da de impuestos que se financie
con deuda publica, conocido an-
ticipadamente, puede originar ac-
titudes de precaucion en el gas-
to privado (y aumentos consi-
guientes en el ahorro) para pre-
venir la obtenciéon de fondos con
los que pagar los impuestos en
los que, en definitiva, desembo-
ca siempre un déficit publico
mayor (argumento denominado
de la equivalencia ricardiana, for-
mulado por Barro (1974), y que
ha dado lugar a una larga con-
troversia alun no apaciguada).
Los supuestos heroicos sobre los
que descansa la viabilidad de la
equivalencia ricardiana han le-
vantado dudas en muchos ha-
cendistas y economistas acerca
de la validez de su utilizacion.

Los llamados efectos de ex-
pulsion financiera consideran las
consecuencias del déficit sobre
los tipos de interés. Si se man-
tiene una politica monetaria que
tiende a preservar la estabilidad
de los precios, un aumento en
la deuda publica obligara, antes
o después, a elevar los tipos de
interés para competir con la in-
version privada, con el fin de alle-

gar los fondos disponibles. Esa
elevacion de los tipos de inte-
rés, consecuencia del aumento
de la demanda de fondos publi-
cos, disminuird la demanda de
inversion privada, provocando
asi un efecto contractivo opues-
to al expansivo del déficit pabli-
co. Por otra parte, la acumula-
cion de las emisiones de deuda
publica puede producir un efec-
to saturacion de las carteras pri-
vadas de titulos. A partir de un
momento determinado, si quiere
combatirse esa saturacion, no
quedara otra alternativa que au-
mentar los tipos de interés para
estimular a los particulares a au-
mentar sus carteras de titulos.
Estos efectos acumulacion de
deuda publica admiten distintas
soluciones en funcién de cudl
sea la actitud de los particulares
ante la emision de titulos pu-
blicos.

El déficit publico ocasiona tam-
bién efectos que pueden ser no-
civos sobre la oferta agregada.
Dos son los que fundamental-
mente se han destacado por la
literatura econémica. En primer
lugar, si el paro en una econo-
mia es fundamentalmente clasi-
co (es decir, se debe a la exis-
tencia de salarios reales eleva-
dos) y no keynesiano (es decir,
no debido a deficiencias de la
demanda efectiva), un aumento
del déficit elevaria los precios
con muy escaso efecto sobre la
produccion, la renta y el empleo.
Si, por otra parte, el aumento del
gasto que se halla detras del dé-
ficit se financia con impuestos
que distorsionan el mercado de
trabajo (cotizaciones sociales que
recaen sobre las néminas de los
trabajadores), se afiadirian a los
efectos negativos del déficit los
de su financiacion, con lo cual
los efectos negativos serian ain
mayores.

Por otro lado, si el capital cir-

culante del que forman parte los
pagos de salarios se financia me-
diante préstamos, la demanda
de trabajo dependera, ademas de
los salarios reales, del tipo de in-
terés, con lo que si el déficit pa-
blico eleva los tipos de interés,
se producird un efecto sobre la
oferta agregada via la financia-
cion del capital circulante.

En cuarto lugar, los econo-
mistas han acentuado, con es-
pecial preocupacion, el caso en
el que se encuentra la mayor
parte de los paises occidenta-
les: déficit publicos prolongados
con deuda acumulada importan-
te. Esas situaciones tienden a
producir unos efectos del déficit
publico, a plazo medio, de excep-
cional gravedad. En tres gran-
des direcciones discurren esos
efectos negativos del déficit a
medio plazo.

En primer lugar, la posibilidad
de una politica antiinflacionista
y su credibilidad disminuyen en
presencia de déficit pablicos cre-
cientes, pues éstos obligaran a
practicar politicas monetarias
muy restrictivas, enormemente
impopulares y dificiles de acep-
tar a plazo medio. Los déficit pu-
blicos crecientes tienden a arrai-
gar asi las expectativas crecien-
tes de inflacion, que constituyen
una de las causas mas podero-
sas de la continuidad del proce-
so inflacionista en nuestro tiem-
po. A plazo medio, déficit pu-
blicos crecientes y elevados ter-
minaran por hacer imposible la
practica de una politica de esta-
bilizacién, que se considera hoy
como una condicion absoluta-
mente necesaria para ajustar las
economias a la crisis.

En segundo lugar, las eleva-
ciones de los tipos de interés de
las emisiones constantes de deu-
da puablica producen dos claros
efectos: impiden la recuperacion
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de la inversion privada, ya que
esos déficit elevaran los tipos de
interés en forma tal que sus ni-
veles se situaran por encima de
los rendimientos esperados de
determinadas inversiones. Por
otra parte, los intereses reales
crecientes, ocasionados por los
déficit pablicos, tienden a auto-
perpetuar los déficit pablicos en
etapas de lento crecimiento eco-
nomico. Esta autoperpetuacion
de los déficit a través de la car-
ga de la deuda publica consti-
tuye uno de los circulos vicio-
sos mas peligrosos, y de los que
es mas dificil salir en la situacion
creada por el déficit publico en
la actualidad.

Finalmente, el necesario equi-
librio de balanza de pagos que
debe sostenerse hoy, para facili-
tar el clima de ajuste glebal ne-
cesario a la crisis de una econo-
mia, resulta crecientemente difi-
cultado por un déficit publico
elevado.

A la pregunta sobre la valo-
racion actual del déficit publico
por los hacendistas podria res-
ponderse con un viejo topico por
la literatura financiera: esos efec-
tos dependen de... Los puntos
suspensivos tienen que ser relle-
nados, en este caso, por los mu-
chos condicionantes que hay que
tener en cuenta para dictaminar
las consecuencias finales del dé-
ficit publico sobre una econo-
mia. Quizas la forma mas expre-
siva para describir esta situacion
de dependencia de los efectos
economicos del presupuesto de
multiples factores, sea acudir a
la imagen utilizada por José Vi-
nals: «;Quiere usted conocer los
efectos del déficit publico? Pues
digame usted sus apellidos». Es-
to es, el nombre —la existen-
cia del déficit— no basta, en es-
te caso, para estimar las conse-
cuencias del déficit publico so-
bre la economia. Es preciso sa-

ber los apellidos del déficit: su
caracter estructural o coyuntu-
ral, su caracter absoluto (provo-
cado por un aumento estructu-
ral de los gastos publicos) o di-
ferencial (ocasionado por una
caida de la imposicion), su pre-
visible mantenimiento a lo largo
del tiempo (duradero o no), el
contexto economico en el que
el deficit actia: en una economia
con problemas de oferta y paro
estructuial, o bien con problemas
de demanda o paro keynesiano.

El hecho de que los apellidos
del déficit hayan tendido, en las
distintas economias, a definirlo
como estructural, absoluto, du-
radero, y la coincidencia de esas
caracteristicas en un contexto
critico dominado por problemas
de oferta y paro clasico son los
que dan su fundamento a la de-
finicion de una nueva actitud
frente al déficit publico v a la
incorporacion de esta nueva ac-
titud y valoracion a la politica
economica actual, segin trata-
ra de exponerse en el epigrafe
siguiente.

POLITICAS FRENTE AL
DEFICIT PUBLICO

Cuatro son las premisas de
las que ha partido el disefio de
las medidas propuestas por los
hacendistas frente al déficit pu-
blico en la actualidad:

1.2) El escepticismo sobre los
efectos expansivos a corto pla-
zo del déficit, y la conveniencia
de no sucumbir a la tentacion
de utilizar el poder discrecional
en el manejo de gastos/ingresos
publicos para conseguir una es-
tabilizacion de la economia en
el corto plazo. Como Hoffman
(1985) ha afirmado, la adopcion
de una actitud cauta frente al
activismo de la politica fiscal tie-

ne tras de si la falta de un con-
senso pleno, en los analisis eco-
nomicos del déficit publico, so-
bre sus efectos a corto plazo.
Por otra parte, las experiencias
con el déficit pablico en muchos
paises fortalecen esta posicion
de escepticismo y cautela, y
apuntan hacia la conveniencia
de adoptar una politica fiscal ci-
clicamente neutral.

2.?) Reducir la inflacion exis-
tente, como objetivo prioritario
para tratar la crisis. Ninguno de
de los problemas que ésta plan-
tea a las distintas economias tie-
ne remedio si aumenta la tasa
de inflacién. Ningln pais ha lo-
grado ajustar su economia a la
crisis gracias a una mayor infla-
cion. El tratamiento y posible so-
lucion de los problemas plantea-
dos por la crisis obliga a conse-
guir una tasa aceptable de es-
tabilidad de crecimiento en los
precios. A ese objetivo antiinfla-
cionista deberian colaborar la
politica monetaria y la presu-
puestaria.

3.2) H déficit publico desem-
pefia un papel importante sobre
la asignacion de recursos y en
el ritmo de crecimiento de la
economia. En la medida en que el
déficit absorbe un porcentaje ele-
vado del ahorro, y a menos de
que se produzca un incremento
del mismo por el déficit (gracias
a la discutida hipo6tesis de Barro
[1974]), los fondos disponibles
para financiar la inversion priva-
da seran menores en caso de dé-
ficit mayor, incluso para mante-
ner constante la relacion capital/
producto en una economia. Y,
lo que es mas importante, si el
crecimiento del total de la deu-
da publica se realiza a ritmos su-
periores al crecimiento del PIB,
el déficit aumentaria de forma
automatica la proporcion de deu-
da respecto del PIB. Esta situa-
cion no solo disminuiria el creci-
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miento potencial del PIB, sino
que el crecimiento de la relacion
deuda publica/PIB crearia unas
expectativas de mayor inflacion
futura. Evitar el crecimiento cons-
tante del déficit debe constituir,
por tanto, una preocupacion y
objetivo de la politica fiscal.

4.7}  Una politica econodmica
para facilitar el ajuste de las eco-
nomias a los muchos cambios
gue en ellas piden los nuevos
datos de niveles de demanda,
costes y precios relativos defini-
dos por la crisis, no puede re-
ducirse a las medidas de politica
monetaria y fiscal. Estas tienen
que ahadirse y coordinarse a otro
conjunto de decisiones, de cuya
aplicacion simultanea debera se-
guirse la realizacion de los ajus-
tes pretendidos de la economia.

A partir de estas premisas, se
ha orientado el rumbo de la nue-
va politica econémica, cuyo con-
tenido y posibles limitaciones se
enuncian en el esquema 4.A. Co-
mo en él se indica, la politica de
ajuste a la crisis trata de conse-
guir sus objetivos mediante una
doble actuacion: desacelerando
la inflacion y reduciendo los ti-
pos nominales y reales de inte-
rés (tareas encomendadas a la
politica monetaria y fiscal) y me-
jorando/saneando las cuentas de
resultados de la empresa, con
el fin de elevar la rentabilidad
que puede obtenerse con los
nuevos proyectos de inversion
(reduciendo los costes, aumen-
tando la productividad y acti-
vando la competitividad).

A las politicas monetaria vy
fiscal —intimamente relaciona-
das entre si— les corresponde
desempeniar funciones decisivas
en esa politica de ajuste. Una
politica monetaria activa, conti-
nuada, previsible y orientada a
reducir el crecimiento de la can-
tidad de dinero, y derivadamente

de los tipos de interés, debera
conseguir precios menores y ga-
nar credibilidad pablica en la lu-
cha contra la inflacion. Una po-
litica presupuestaria —ciclica-
mente neutral— debera ser co-
herente y asistir a la consecu-
cion del objetivo prioritario de
la lucha contra la inflacion. La
politica fiscal pierde en este en-
foque su antigua autonomia, su-
bordinandose a la consecucion
de los objetivos de crecimiento
monetario. Solo con ese com-
portamiento de la politica fiscal
serd posible ganar credibilidad
para la politica monetaria anti-
inflacionista, contribuir a la re-
duccion de los tipos de interés
y favorecer la utilizacion del aho-
rro nacional por la inversion pri-
vada.

El contenido concreto dado a
la politica fiscal, en un contexto
definido por las premisas ante-
riores, viene determinado por las
caracteristicas del propio défi-
cit publico. En el caso de los pai-
ses europeos —y especialmente
en la situacion espafiola— el ca-
racter absoluto del déficit (esto
es, provocado por un aumento
estructural de los gastos publi-
cos) obligaba a actuar primaria-
mente sobre los gastos, causa
del déficit estructural, cuya dis-
minucion prescribe una politica
fiscal ciclicamente neutral. Ello
equivale a decir que el déficit
publico ocasionado por motivos
coyunturales (esto es, el com-
ponente coyuntural o ciclico del
deficit efectivo) puede aumen-
tar en una politica presupuesta-
ria concebida con un proposito
ciclicamente neutral. Sin embar-
go, el componente estructural
del déficit efectivo debe dismi-
nuir, y es sobre ese componente
sobre el que debe dirigirse la vo-
luntad politica de las socieda-
des afectadas por el déficit. Iden-
tificar, por tanto, las causas del

déficit estructural es una parte
vital de la politica presupuesta-
ria. Estas causas cuentan con
raices profundas y constituyen
zonas muy sensibles social y po-
liticamente, lo que dificulta la
realizacion de las reformas nece-
sarias para producir sus efectos
sobre el déficit publico. Las rigi-
deces de los mercados de tra-
bajo, las prestaciones y finan-
ciacion de la seguridad social,
las pérdidas de las empresas pu-
blicas, las subvenciones y gas-
tos fiscales percibidos por las
empresas privadas, la multipli-
cacion de las instancias de gas-
to de las haciendas subcentra-
les, los aumentos lineales en los
gastos puUblicos de consumo, sos-
tenidos por las practicas presu-
puestarias basadas en el incre-
mentalismo, constituyen la po-
blada lista que anima y sostiene
los déficit estructurales y sobre
la que hay que actuar. Mientras
ese trasfondo institucional que
condiciona el presupuesto de
gastos no se modifique, nada se
hara por reducir los déficit es-
tructurales. Reduccion que cons-
tituye, por sus efectos sobre el
deéficit publico y la crisis, un ob-
jetivo de importancia decisiva,
pues mientras ese contexto ins-
titucional no se modifique habra
déficit, y el deficit motivado por
esa condicion agravara la crisis
padecida por el pais.

Las politicas de consolidacion
presupuestaria, tal y como se
han concebido en Europa, han
descartado inicialmente las re-
bajas impositivas, que han domi-
nado en la escena presupuesta-
ria estadounidense, para tratar
los problemas planteados por la
crisis. El rapido crecimiento es-
tructural de los gastos publicos
en los paises europeos forzaba
a su primitiva reduccion antes
de utilizar las posibles estrate-
gias impositivas para que cola-
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ESQUEMA 4
POLITICAS FRENTE AL DEFICIT PUBLICO

A. L 1. Escepticismo sobre los efectos ex- | Basado en la falta de consen-
POLITICAS PREMISAS pansivos del déficit y cautela fren- f so doctrinal sobre los efectos
PRESUPUESTARIAS te al activismo de la politica fiscal ¢ econdmicos del déficit y las

que inclinan las actuaciones a una | consecuencias negativas de
;R EngRISIS politica fiscal ciclicamente neutral. ] Ias politicas fiscales activistas.

2. Reducir la inflacion como obijetivo prioritario.
3. Reducir el déficit estructural para favorecer la inversion privada.

4. La politica de ajustes debe combinar medidas de politica macro-
econémica (fiscal y monetaria) con la de ajustes positivos (que
favorezcan la rentabilidad empresariall.

I '

1 I a) Desacelerar la inflacion y reducir sus-

POLITICA DE Salida tanciaimente los tipos de interés.
CONSOLIDACION de la crisis b) Saneamiento de las empresas mejo-
PRESUPUESTARIA (condiciones) rando su rentabilidad.

(a plazo medio)

2% _ a) Politica monetaria antiinfiacionista, fir-
Contenido me, continua, previsible, basada en

de la politica una desaceleracion de las magnitu-

de consolidacion des monetarias.
presupuestaria b Politica presupuestaria compatible con
reduciendo el déficit publico estruc-

tural.

Esa politica presupuestaria exige en
los paises europeos la reduccion del
gasto publico, cuyas elevaciones es-
tructurales sostienen el déficit. La
actuacién sobre los factores institu-
‘ cionales causantes del aumento del
gasto debe ser el centro de las deci-
siones de esa politica. La reduccion
de los impuestos solo sera atendible
tras reducir los gastos publicos.
. 1. Dificultades opuestas a las reformas institucionales de las que de-
LIMITACIONES pende la reduccion del gasto estructural {Mercado de trabajo/Se-
DE LA guridad Social/Empresa Publica/Incrementalismo presupuestario).

los objetivos de la politica monetaria,
que refuerce su credibilidad y actie
:Hggggmagé?g 2. Resistencia a la baja de Ios tipos de interés.

DE 3. La baja de los tipos de interés es condicion necesaria no suficiente
CONSOLIDACION para aumentar las inversiones. Si la desigualdad: tipos de interés >
PRESUPUESTARIA tasa de beneficio esperado de las inversiones prevalece, la inver-

sién no se realizara. La politica tendente a aumentar las tasas de
beneficio esperado es una parte esencial de las politicas de ajuste.
4. El tiempo es necesario para conseguir los efectos de la politica de

ajustes (peligro de dilatar éstos demasiado por su excesiva gra-
dualidad).




ESQUEMA 4 (continuacion) :
POLITICAS FRENTE AL DEFICIT PUBLICO

1= N
B. 1. . a) Reduccion del campo de aplicacion de la regia de la mayo-
PRINCIPALES Reformas de los sistemas ria simple en la aprobacion del presupuesto y utilizacion
REFORMAS de votacion del presu- de mayorias cualificadas (Wicksell, 1958; Niskanen, 1979).
PRO pus=a b) votacibn conjunta gastos-impuestos para su financiacion
PUESTAS . '

ROCESOS {Wicksell, 1958; Musgrave, 1981).
DE LOS P C ¢/} Discusion de los programas publicos consolidados, no ca-
DE ELECCION pitulo a capitulo (Musgrave, 1981).

PRESUPUESTARIA

d) Separacion decisiones presupuestarias de asignacion de
recursos y redistribucion de la renta {Musgrave, 1959).

[

2
Reformas tendentes a re-
ducir/evitar la ilusion fi-
nanciera

a) Visibilidad de los impuestos (Puviani, 1803; Buchanan,
1960).

b} Sobreestimacién de la utilidad de los servicios plblicos/
subestimacién de la utilidad de los bienes privados (Downs,
1960). Subestimacién de la utilidad de los servicios publicos/

, sobreestimacién de la utilidad de los bienes privados (Gal-
braith, 1956).

¢/ Limites constitucionales a la reforma de la imposicion
para condicionar la capacidad de gravamen del impuesto
personal y la estructura de los tipos de imposicién (Bren-
nan y Buchanan, 1980).

3 a) Competencia entre departamentos para la provision de
Reformas tendentes a pre- bienes publicos (Niskanen, 1971).

venir los efectos df' ;:Joder b} Provisién privada de servicios publicos (Niskanen, 1971).
Qe EEH R Foade 1 bne ¢) Politica de incentivos (Tarschys, 1982).

cracia

4. . a) Limitando constitucionalmente el crecimiento de gastos y/o
Reformas tendentes a evi- impuestos (M. Friedman, 1980 y 1984; Wildavsky, 1980).
tar el déficit

b} establecimiento del equilibrio presupuestaric como norma
constitucional (Buchanan, Wagner, 1977; Aranson, 1983).

l

5. i
Reformas tendentes a corregir las consecuencias presupuestarias del ciclo politico
{Nordhaus, 1975; Lindbeck, 1976; Frey, 1978}

Alteraciones del principio politicos y sociales del proceso presupuestario.
presupuestario del incre- b} Tratando de incorporar sisternas de andlisis que favorezcan
mentalismo la disminucitn de gastos y del déficit.

t‘ gggi'ck, 1983; Tarschys, 1982, ¢} Tratando de reforzar Ia autoridad del presupuesto.

6 l a) Tratando de lograr mayor consenso entre los intérpretes

Lo




borasen —al reducir los niveles
de la presion fiscal y variar su
distribucion— a animar la recu-
peracion de las distintas econo-
mias europeas. Tan so6lo una vez
dominado y controlado el gasto
publico podria entrarse en los
posibles programas de reduc-
cion/modificacion de los impues-
tos. Un paso que ya estan muy
cautamente comenzando a dar los
paises que han logrado avances
sustanciales en la reduccion de
sus déficit estructurales (Alema-
nia Occidental, Reino Unido de
Gran Bretana). Por el contrario,
Estados Unidos ha basado su
politica fiscal de ajuste en las
reducciones concedidas por la
«Economic Recovery Tax Act»
de 1981, impulsada por la pro-
puesta Kemp/Roth inspirada por
los economistas de oferta. Las
consecuencias de esa estrate-
gia, al no acompaniarse de la re-
duccién del gasto, han origina-
do el déficit publico estadouni-
dense, con un componente es-
tructural importante, lo que, a
su vez, ha producido la asime-
tria de situaciones con los pai-
ses europeos y Japon, que se
encuentra en el fondo de los de-
sequilibrios actuales de la eco-
nomia mundial. La imitacion de
esa politica de reduccion impo-
sitiva era imposible en Europa
por las razones que antes se han
expuesto.

Una politica monetaria y fis-
cal asi concebida, como estrate-
gia a plazo medio al servicio de
la reduccion del déficit estructu-
ral y de los objetivos de la poli-
tica antiinflacionista, debe de-
sembocar, si esta bien disefiada
y se aplica con voluntad perse-
verante, en tasas de inflacion y
tipos de interés mas reducidos.
Sin embargo, como ya se ha in-
dicado anteriormente, esa tarea
de la politica monetaria y presu-
puestaria, en el caso de que se

lleve a efecto, no producira, por
si misma, el aumento esperado
de las inversiones privadas a que
trata de servir. Esa mayor inver-
sion privada parte del clima de
confianza que debe crear una
reduccion continuada de la in-
flacion y de los tipos de interés,
pero si los rendimientos de las
empresas no generan una tasa
de beneficio previsto para las
nuevas inversiones que supere
a los tipos de interés existentes,
esas nuevas inversiones no se
realizaran y ni el crecimiento de
la economia, ni la creacion de
puestos de trabajo constituiran
el final feliz del proceso de ajus-
te perseguido. Mientras exista la
desigualdad: tipos de interés ma-
yor que tasa de beneficio espe-
rado, los aumentos en los exce-
dentes empresariales no se diri-
giran a realizar mayores inversio-
nes. en las empresas. Las empre-
sas utilizaran los mayores fon-
dos en otras alternativas menos
comprometidas y mas rentables
que la de invertirlos en sus pro-
yectos de ampliacion/creacion
de sus dedicaciones productivas.
Una salida obvia de esos mayo-
res fondos sera la de reducir las
deudas contratadas con anterio-
ridad a tipos de interés eleva-
dos, y otra, mas costosa y reve-
ladora de la situacion existente,
seria la de emplearlos en la ad-
quisicion de titulos publicos (de
deuda u obligaciones de empre-
sas publicas). Una alternativa que
denuncia abiertamente la insufi-
ciencia de los esfuerzos realiza-
dos en la reduccion del déficit
publico.

Es evidente que la desigual-
dad tipos de interés mayor que
tasa de beneficio esperado ad-
quiere una importancia drama-
tica para las politicas de ajuste
y/0 se actia con toda decision
y energia sobre los dos miem-
bros de esa desigualdad, o se

“tancialmente. Es la presencia en

caera en una trampa de inefica-
cia que desbaratara toda la ope-
racion de ajuste y esterilizara los
costes y esfuerzos que se hayan
pagado por la adopcion e im-
plantacion de esas politicas con
anterioridad. La pregunta clave
es entonces ;como deshacer esa
desigualdad que hoy domina en
muchos paises europeos —vy cla-
ramente en Espana— entre tipos
de interés y tasas de beneficio
esperado de las inversiones? No
es posible conseguir frutos apre-
ciables sin actuar, como antes
se indicaba, sobre los dos térmi-
nos de la desigualdad.

Y el primer término son los ti-
pos de interés, directamente re-
lacionados con la cuantia del
déficit pablico. Las investigacio-
nes realizadas en Espafia a este
respecto han probado la presen-
cia del déficit publico como fac-
tor decisivo de la elevacion de
los tipos de interés. Sin reducir,
por tanto, el déficit publico, sera
imposible que el primer término
de la desigualdad disminuya sus-

Espafa de un déficit pablico es-
tructural, que no ha logrado re-
ducirse sustancialmente en los
ultimos afios, la que concede su
continuidad a los tipos de inte-
rés y dificulta su reduccion. Es
importante a este respecto no
confundir los esfuerzos con el
exito. Los esfuerzos realizados
para detener la aceleracion del
déficit publico han sido estima-
bles, pero la empresa de reducir
sustancialmente el déficit estruc-
tural dista de haberse coronado
con el éxito. Por otra parte, los
pasivos vivos del sector de Ad-
ministraciones publicas (el se-
gundo importante concepto de
déficit publico) no solamente no
se han reducido, sino que han
aumentado vertiginosamente.
Con ese comportamiento resul-
ta imposible conseguir una dis-
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minucion suficiente de los tipos
de interes, pues falla la premisa
mayor del ajuste: la que debe
asentar la politica fiscal redu-
ciendo el déficit estructural del
presupuesto. Esa premisa no
puede sustituirla la practica de
una politica monetaria estabili-
zadora, porque su aplicacién con
un déficit publicoe estructural im-
portante y una relacion deuda
publica/PIB creciente no pue-
de sino alentar las expectativas
de una inflacion futura mayor,
percepcion que sostendra los ti-
pos de interés elevados.

Ahora bien, a esa actuacién
insoslayable sobre el déficit pu-
blico para reducir los tipos de
interés debe acompafiarla el im-
portante conjunto de medidas
que aumenten el valor del se-
gundo componente de la desi-
gualdad anterior: la tasa de be-
neficio esperada de las nuevas
inversiones. Las debilidades de
las politicas de ajuste en la ma-
yor parte de los paises europeos
son aqui claras, y han dado su
solido fundamento al calificati-
vo de esclerosis europea que se
utiliza para referirse a la rigi-
dez de los mercados de factores
productivos — capital y recursos
financieros — que atenaza la ac-
tuacion de las empresas, mani-
festandose en sus cortos bene-
ficios y en las expectativas de
futuras ganancias demasiado cor-
tas para justificar los aumentos
de capital productivo financia-
dos a los tipos de interés exis-
tentes.

Los procesos de liberalizacion
y flexibilizacion de una econo-
mia revisten distinta dimensiéon/
importancia segun los paises,
aunque esa dimension resulte di-
ficil de exagerar en Europa, don-
de la acumulacion de numero-
sas intervenciones y regulacio-
nes es muy considerable. Esas
intervenciones, instadas desde

las presiones del capitalismo cor-
porativo, aseguran hoy la opo-
sibn organizada a cualquier in-
tento de eliminar las trabas vy ri-
gideces existentes en el sistema
economico. Tal situacién expli-
ca la propiedad mas destacada
de los programas de ajuste en
Europa: su morosa gradualidad.
A veces tanta que, entre la re-
torica de las politicas de ajuste
y la aplicacion exigente de sus
medidas median afios y, a veces,
hasta llegan las palabras sin ac-
cion, lo que suscita no solo la
protesta de los intereses socia-
les afectados, sino el dominio
final de éstos, produciéndose la
situacion paradojica de que, al
haber gastado las palabras del
ajuste sin hacerlo, la sociedad
adquiere la sensacion de haber-
se ajustado cuando en realidad
el ajuste no ha sido sino el reto-
rico y el de la contestacion aira-
da del sector, o del grupo social,
que deberia haber cambiado de
formas de produccion o de vida
y que, en realidad, no ha hecho
ni una ni otra cosa. La politica
de ajuste pierde asi su oportuni-
dad porque la hacen dificil/im-
posible los alertados intereses a
los que afecta.

El transcurso del tiempo inten-
tando una morosa politica de
ajustes es muy costoso. En pri-
mer lugar, porque lo poco que
se logra en la politica presupues-
taria y lo mucho que se utiliza la
politica monetaria terminan dan-
do frutos cortos: tasas de infla-
cién y/o tipos de interés dema-
siado elevados para lo pretendi-
do. En segundo lugar, la pereza
al tratamiento de los ajustes po-
sitivos en mercados y productos
apenas si se traduce significati-
vamente en aumentos de los be-
neficios previstos sobre las nue-
vas inversiones. Como conse-
cuencia, las condiciones para
que la inversion aumente no se

cumplen, lo que mantendra/ele-
vara la tasa de desempleo. Los
efectos finales de esta situacion
son dos igualmente negativos:
el cansancio politico y el ataque
social a las medidas de ajuste
gradual aplicadas y/o la apari-
cion de una economia sumergi-
da que restablece, con eficiente
simplicidad, las condiciones para
una inversion rentable al supri-
mir las regulaciones y limitacio-
nes existentes. Es evidente que
la primera de esas alternativas
no ha llevado a ninguna solu-
cion de los problemas de ajus-
te, sino a interrupciones costosas
en los existentes. Y también lo
es que la generalizacion de la
economia sumergida, a la que
asisten impavidos o complacien-
tes los politicos y las socieda-
des que la estimulan con la timi-
dez de los ajustes programados,
constituye una alternativa ina-
ceptable e impracticable con ge-
neralidad para salir de la crisis
actual.

Sélo una politica mas enérgi-
ca y perseverante de ajustes sera
capaz de conseguir resultados
estimables frente a la crisis que
aseguren su continuidad. Ganar
tiempo y asentar en él expecta-
tivas sociales que vayan ganan-
do credibilidad a los ajustes pro-
gramados y realizados es sin du-
da la mas dificil de sus dimen-
siones. Pero es también la mas
importante de sus exigencias.

La doble raiz del déficit publi-
co actual ya denunciada —la cri-
sis econdmica y la propension
de las instituciones presupues-
tarias de una democracia a elec-
ciones sobredimensionadas y de-
sequilibradas de gastos e ingre-
sos publicos— obliga a pregun-
tarse si las politicas frente al dé-
ficit publico y el crecimiento de
gastos e impuestos, que le han
acompafiado, no deben incorpo-
rar una agenda especifica de re-
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formas institucionales que pre-
vengan esa propension social/
politica al desequilibrio y creci-
miento excesivo del sector pu-
blico. Para los muchos econo-
mistas y hacendistas que han
denunciado esa raiz politico/so-
cial del déficit la respuesta es
obvia: la reforma del proceso
presupuestario forma parte, y
parte decisiva, de la politica fren-
te al déficit publico y al rapido
crecimiento de gastos e imposi-
cion. Exponer el contenido de
esas reformas institucionales re-
quiere contar con un catalogo
ordenado de las mismas, que es
el que se recoge en el esque-
ma 4, seccion B, que guiara la
exposicion siguiente,

El criterio con el que el esque-
ma 4.B ordena las reformas pro-
puestas responde a los princi-
pales fallos del sector publico
que se han expuesto en el epi-
grafe anterior de este trabajo.
Seis son las lineas reformado-
ras principales que se han dife-
renciado entre las contenidas
en las mdultiples propuestas de
los hacendistas. A su vez, en
esas seis grandes lineas refor-
madoras se agrupan diversos ar-
gumentos que el esquema 4.B
caracteriza brevemente y que se
glosaran a continuacion. Se ex-
pondréa cada una de esas argu-
mentaciones con brevedad,
acompanada de las observacio-
nes criticas que tratan de valo-
rar su viabilidad y posible acep-
tacion.

1. Reformas en los sistemas
de votacion del presupuesto

a) Reduccion del campo de
aplicacion de la regla de la ma-
yoria simple y utilizacion de ma-
yorias cualificadas.

La existencia de una regla que
supere a la de la mayoria simple,

y recabe una mayor conformi-
dad en el conjunto de los ciuda-
danos ante los programas publi-
cos, ha llevado a algunos hacen-
distas a proponer una mayoria
cualificada. Dos tercios ha sido
la propuesta que Niskanen, en-
tre otros autores, ha realizado
con el fin de lograr una mayor
aceptacion de los programas de
gastos publicos y evitar la exis-
tencia de minorias disconformes.
Es ésta la propuesta que cuenta
con antecedentes notables, pues-
to que Wicksell (1958) ya esta-
blecio la necesidad de elegir ma-
yorias cualificadas para tratar de
respetar las minorias existentes
dentro de la sociedad. Idealmen-
te, Wicksell llegaba a propugnar
la norma de adoptar decisiones
financieras basadas en la unani-
midad absoluta (regla que se co-
rresponde con el optimo de Pa-
reto, segun ha demostrado la li-
teratura financiera posterior). Sin
embargo, esa norma no sumi-
nistra un criterio operativo, pues-
to que su aplicacién impediria
practicamente la adopcion de
decisiones presupuestarias en la
realidad. Alejandose de la nor-
ma de la unanimidad absoluta,
no queda méas que las mayorias
cualificadas, sobre cuya conve-
niencia insiste la moderna teoria
de la eleccion social. Si se ad-
mite que la regla de la mayoria
simple produce desviaciones ha-
cia la sobreexpansion de la acti-
vidad financiera, no cabe duda
del fundamento de este criterio.
Sin embargo, esto es algo que
debe demostrarse. Por otra par-
te, resulta evidente que la nor-
ma de los dos tercios o de cual-
quier otro porcentaje de vota-
cion es siempre arbitraria. ;Por
que dos tercios? ;Por qué no
mas? ;Por qué no menos? Ha-
bria que justificar las razones de
la cualificacion de la mayoria exi-
gida, lo que no hacen los pro-
ponentes de las mismas. Cabe

también indicar que esas mayo-
rias cualificadas conceden un po-
der considerable a las minorias
v, por lo tanto, establecen una
fuerte presuncion en favor del
mantenimiento del statu quo. No
es probable que, bajo la norma
de una mayoria cualificada, el
sector publico pueda ampliar o
variar sus dimensiones de una
manera importante, por lo cual,
la actividad financiera propende-
ra a una rigidez en el desempe-
fio de sus funciones de guiarse
por esta norma o principio. Las
dificultades operativas del fun-
cionamiento de este principio, y
las consecuencias practicas de
su adopcion, explican la limita-
da aceptacion practica gue el
mismo ha tenido en los distin-
tos procesos presupuestarios en
la actualidad.

b} Votacion conjunta de gas-
tos publicos e impuestos para fi-
nanciarlos.

La integracion de las decisio-
nes presupuestarias de gastos e
impuestos constituye una pro-
puesta cuya conveniencia ha de-
fendido vigorosamente Musgra-
ve (1981), con el propésito no
de limitar el gasto y la imposi-
cion, sino de llegar a elecciones
presupuestarias eficientes. Su
fundamento reside, en efecto,
en afirmar la imposibilidad de
gue los votantes expresen sus
preferencias por los programas
de gasto publico desconociendo
su coste y como se distribuye
éste entre los ciudadanos por los
impuestos, ya que las preferen-
cias de los ciudadanos diferiran
segun cual sea la formula de fi-
nanciacion de cada gasto publico.
Esa asociacion entre las decisio-
nes de gasto y prestacion de ser-
vicios publicos y las propuestas
de los impuestos tendentes a fi-
nanciarlos, constituye también
una vieja propuesta de la Hacien-
da Publica que se remonta a la
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obra de Wicksell (1896). La esen-
cia del mensaje wickselliano
—afirma Musgrave (1981)— es
la de asociar partidas individua-
lizadas de gastos con el conjun-
to de fondos que sirven para fi-
nanciarlas. Aqui es preciso con-
fesar que es poco lo que se ha
adelantado en las practicas ins-
titucionales de los distintos pai-
ses. Es cierto que comienzan ya
a asociarse en muchos casos
partidas individualizadas de gas-
to con algunos fondos (en es-
pecial, en las haciendas subcen-
trales}. Sin embargo, la union
de impuestos y gastos constitu-
ye aln una meta distante para
la mayoria de los presupuestos.
El motivo mas importante que
dificulta esta asociacion es el
operativo, pues resultan eviden-
tes las complejidades del proce-
so de decision presupuestaria a
que lleva la aceptacion de esta
propuesta, cuya logica economi-
ca es, sin embargo, estimable.

¢/ Discusion consolidada de
los programas presupuestarios y
no de capitule por capitulo.

La eleccion presupuestaria se
realiza normalmente dividiéndo-
la en los componentes del pre-
supuesto total (concepto por
concepto, capitulo por capitu-
lo). La integracion de las deci-
siones, de forma que se combi-
nen los componentes del presu-
puesto en un programa global
coherente, constituye un requi-
sito de importancia crucial para
conseguir una utilizacion eficien-
te de los recursos publicos. Ese
analisis integrado del presupues-
to, que Musgrave (1981) ha de-
fendido como una reforma insti-
tucional enriquecedora del pro-
ceso de eleccion presupuestaria,
dista de haberse incorporado en
las haciendas actuales. Cierta-
mente que las dimensiones del
presupuesto dificultan hoy esa
tarea comparativa y global en-

tre todos los programas de gas-
tos publicos competitivos res-
pecto de su financiacion. Sin
embargo, un andlisis detallado
de las diversas partes que inte-
gran el presupuesto, analisis rea-
lizado en cada ejercicio con un
criterio rotativo, seria especial-
mente Gtil. Asimismo lo seria la
discusion de los distintos pro-
gramas para alcanzar un fin da-
do, con el proposito de raciona-
lizar muchos programas comple-
mentarios y competitivos existen-
tes en la actualidad. Por ejem-
plo, los diversos proyectos a fa-
vor de la vejez o de la educa-
cion de la juventud constituyen
dos ejemplos en los que se po-
dria lograr una ganancia positi-
va en la racionalizacion de los
programas publicos, tratando de
examinarlos todos (cualquiera
que sea el departamento minis-
terial que los desemperie} desde
el punto de vista de su contri-
bucion al fin Gltimo al que pre-
tenden servir. Pese al indudable
fundamento de esta propuesta,
es lo cierto que la misma, qui-
zas por exigir consolidaciones
presupuestarias o variar practi-
cas anteriores, ha penetrado muy
poco en la préctica presupues-
taria actual.

d} Separar las decisiones pre-
supuestarias que se refieran a la
asignacion de recursos de las
que afectan a la redistribucion
de la renta nacional.

La distincion entre los objeti-
vos de asignacion de recursos
v los de redistribucion de la ren-
ta constituye una idea sobre la
que Musgrave (1959/1981) ha
insistido con reiteracion. La se-
paracion de las consideraciones
de asignacion y distribucion pue-
de conceder una mayor raciona-
lidad al analisis de los progra-
mas de ingresos y gastos publi-
cos, pues la combinacion de am-
bos objetivos, y no su diferencia-

cion, acentua las dificultades de
una actuacion politica eficiente.
Por otra parte, esta distincion
afecta a la coherencia del siste-
ma tributario que sirve para fi-
nanciar esas actividades, toda
vez que los propositos de asig-
nacion difieren de los de distri-
bucion, y el sistema tributario ten-
dra que tener propiedades dis-
tintas para lograr ambos obijeti-
vos (basados en el principio del
beneficio, en la rama de la asig-
nacion, y en la aplicacion del prin-
cipio de capacidad de pago, en
la de redistribucion de la renta).
Esta diferenciacion de los siste-
mas impositivos para conseguir
con propiedad ambos objetivos
obliga a mantener unas diferen-
cias que, naturalmente, después
podrian integrarse en el plano
de la administraciéon practica, al
hacerse la consolidacion presu-
puestaria de las dos ramas de la
hacienda: la de la asignacion vy
la de la redistribucion.

Las objeciones a esta distin-
cion destacan la mezcla de las
actividades de ambas ramas en
la realidad financiera: muchos
servicios publicos (rama de asig-
nacion) tienen efectos y propo-
sitos redistributivos. Por otra par-
te, el coste de eficiencia de la
redistribucion puede ser menor
en algunos casos si se realiza
mediante servicios en especie
que si se atiende con transfe-
rencias, y la consecucion de la
equidad categorica exige una
redistribucion de la renta en ser-
vicios o bienes publicos. Estas
invasiones entre ambas ramas de
la hacienda dificultan la adopcion
de decisiones separadas sobre
ellas. Musgrave (1981) piensa,
sin embargo, que las relaciones
entre ambas ramas son mas bien
la excepcion de la regla y que la
separacion decisoria es posible
y conveniente. Es cierto que la
loégica de las dos ramas es dis-
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tinta y que la discusion de los
programas presupuestarios ga-
naria mucho si esa separacion
se mantuviese para un juicio in-
dependiente de su légica y de
su contenido.

2. Reformas tendentes a
reducir/evitar las
consecuencias de la ilusion
financiera sobre la
imposicion y el gasto

a) Visibilidad y publicidad de
los impuestos para el contribu-
yente.

La imposicion esta afectada
por fenomenos de ilusion finan-
ciera que originan una represen-
tacion erronea de los fenome-
nos financieros en la mente de
los contribuyentes, que les pue-
de llevar a subestimar el coste
real de determinados servicios
por financiarse de una concreta
manera (ocultacion de los ver-
daderos costes para el contri-
buyente). Estos fenémenos de
ilusion no tienen en realidad mas
que un tratamiento imperfecto,
que es el de postular la maxima
visibilidad, frecuencia y globali-
dad del pago de los impuestos,
para que el contribuyente sea
capaz de apreciar su coste real
y se comporte en consecuencia
de ese conocimiento.

b) Sobreestimacion de la uti-
lidad de los servicios publicos y
subestimacion de la utilidad de
los bienes privados, y a la inver-
sa, sobreestimacion de la utili-
dad de los bienes privados vy
subestimacion de la utilidad de
los bienes publicos.

Como ya se ha expuesto an-
teriormente, los fenomenos de
ilusion por el lado del gasto pu-
blico se han defendido en am-
bas direcciones, como indica el
epigrafe anterior, apoyadas por
la dependencia del consumo de
ambas clases de bienes en la

publicidad: pofitica, en el caso
en que este tipo de publicidad
favorezca la ilusion por un gas-
to publico; privada, en el caso
en que la publicidad creara una
ilusion por los bienes privados,
condenandose la produccion de
los bienes publicos. El lado del
que caiga la evidencia es dificil
juzgarlo a priori, por lo que ale-
gar esta hipotesis —como lo han
hecho los tedricos de la elec-
cion social — para admitir la so-
breexpansion del sector publi-
co, no parece disponer de la evi-
dencia necesaria.

¢} Limites constitucionales a
la reforma de la imposicién para
condicionar la capacidad de gra-
vamen del impuesto personal y
la estructura de los tipos de gra-
vamen.

Brennan y Buchanan (1980)
han establecido un conjunto de
principios para prevenir la posi-
ble explotacion de los contribu-
yentes, a consecuencia del fun-
cionamiento de los impuestos y
el desconocimiento por parte de
éstos de las bases o tipos sobre
los que los impuestos se apli-
can. Los impuestos fundamen-
tales que deberian gobernar la
reforma de la imposién son, pa-
ra Brennan y Buchanan, los si-
guientes: a/ las bases de la im-
posicion y los tipos de grava-
men deben contar con una limi-
tacion constitucional, gue permi-
ta a cada ciudadano conocer sus
obligaciones fiscales y limite la
maximizacion de rentas a que
propende el sector publico; b/ el
impuesto personal sobre la ren-
ta no deberia establecerse sobre
una base amplia que compren-
da todas las rentas —de cual-
quier origen— ingresadas por el
contribuyente. Esta propuesta se
enfrenta abiertamente contra la
defensa unanime, por la literatu-
ra financiera en la actualidad, de
un impuesto de base amplia, que

se postula por dos motivos: para
reducir el exceso de carga del
impuesto (puesto que cuanto
mas amplia sea la base tanto
menor sera el exceso de carga
originado por cada peseta de in-
gresos recaudada); la base am-
plia de renta permite, por otra
parte, distribuir el impuesto con
mas uniformidad sobre los con-
tribuyentes, tratandoles mas jus-
tamente. Estas conclusiones no
se aceptan por Brennan y Bu-
chanan. Asignar a la hacienda
una base amplia del impuesto
personal sobre la renta es con-
cederle un poder monopolistico
para gravar, probablemente con
la ignorancia o ilusion del con-
tribuyente. El sector publico pue-
de «vender» esa base con mas
poder y explotar, en consecuen-
cia, variadamente sobre los con-
tribuyentes su poder para gra-
var; ¢/ la estructura de todos los
tipos de gravamen de los im-
puestos debe ser proporcional,
para reducir los poderes mono-
polisticos concedidos al sector
publico; d/ las bases imponibles
deben elegirse de tal forma que
sean complementarias con los
servicios publicos ofrecidos a la
poblacion (criterio este Gltimo
que milita en favor de la asig-
nacion entre ingresos y gastos
a que antes nos referiamos).

Todos estos principios se ba-
san estrictamente en el modelo
del Estado concebido como un
Leviathan, y su validez depende
del poder monopolistico y ex-
plotador gue se le imputa. Si ese
poder monopolistico no existie-
ra o pudiera limitarse su ejerci-
cio en la realidad, la construc-
cion no se sostendria. Son mu-
chos los hacendistas que pien-
san que esa caracterizacion del
Estado por Brennan y Buchanan
es exagerada y, en consecuen-
cia, no se admiten a nivel cons-
titucional unos principios que pa-
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recen demasiado rigidos y ambi-
ciosos, respecto de sus funda-
mentos empiricos, para orientar
el sistema fiscal de un pais.

3. Reformas tendentes a
prevenir el poder
monopolistico de la
burocracia o a lograr su
colaboracion en la reduccion
del gasto publico

al) Competencia entre depar-
tamentos para la provision de
bienes publicos.

b) Aumentar la competencia
mediante una provision privada
de bienes publicos.

Con el fin de disminuir el po-
der monopolistico que caracte-
riza a la burocracia, Niskanen
(1971) ha propuesto dos posi-
bles medidas o alternativas. La
primera es la de que un mismo
servicio sea suministrado por dis-
tintos departamentos de la Ad-
ministracion, que, al competir en-
tre si, puedan dar lugar a que los
demandantes del servicio, quie-
nes encargan la prestacion de
éste a la burocracia, conozcan
mejor datos competitivos de cos-
tes y precios y se eviten el ex-
ceso de provision o la ineficacia
que caracteriza el funcionamien-
to de la burocracia. Sin embar-
go, resulta dificil entender co-
mo se puede generalizar esta
capacidad competitiva dentro de
la Administracion. Multiplicar los
departamentos que prestan el
mismo servicio equivaldria a una
organizacion muy antieconomi-
ca de la propia Administracion.
Cabe quizas la existencia de al-
gunos departamentos competi-
tivos, como los que cita Niska-
nen, servicios entre marina y
tierra, por ejemplo, para la ob-
tencion de un objetivo militar co-
mun. Pero es muy dificil intuir
como este objetivo puede ser-
virse por distintos departamen-

tos civiles con caracter compe-
titivo sin resultar altamente anti-
economico.

Mas oportunidades existen en
la otra linea en la que Niskanen
indica que se puede actuar: la
de aumentar la provisién priva-
da de bienes publicos, tratando
de contratar éstos con distintos
suministradores, los cuales, al
competir, pueden hacer que el
servicio publico sea menos cos-
toso de lo que lo seria con una
entrega monopolistica del mis-
mo al burocrata correspondien-
te. En la medida en la cual se
piensa que, efectivamente, |a
burocracia tiene un gran poder,
y €l proceso presupuestario no
establece limites al mismo, esta
propuesta seria aceptable, si bien
no cabe olvidar la connivencia,
relacion y, en definitiva, los pe-
ligros abiertos para el cohecho
por esa colaboracion de presta-
ciones entre el sector pulblico y
privado a través del suministro
por éste del conjunto de bienes
publicos. La vigilancia tendra que
correr pareja a la concesion de
la prestacion de tales servicios
privados para ofrecer los bienes
publicos.

c/ Politica de incentivos a la
burocracia para reducir el gasto
publico.

Con un enfoque muy diferente
al de Niskanen, Tarschys (1982)
ha indicado las posibilidades
abiertas a una reduccion del gas-
to publico tratando de ganar la
colaboracion de la burocracia.
Tres lineas de accion diferentes
pueden seguirse en una politica
de incentivos para lograr esa co-
laboracion: a) recompensas eco-
nomicas, consistentes en hacer
participes a los funcionarios que
logren ahorros en los servicios
de una parte de éstos, gue po-
drian disfrutar como rentas per-
sonales. En definitiva, el ahorro

realizado por la burocracia se
vertiria en parte hacia su retri-
bucion. Alternativa ésta mal vis-
ta por los departamentos de Ha-
cienda, dadas las corruptelas que
podria originar y la no facil for-
ma de organizarla para que dis-
curra con claridad y con eficien-
cia. b} Estimulos morales: hacer
participes a los funcionarios del
proceso de contencion del gas-
to, formando grupos de trabajo
gue analicen la situacion creada
y realicen sus propias propues-
tas reductoras. Alternativa Util,
pues puede extender el dificil y
necesario consenso sobre las al-
ternativas para la reduccién del
gasto publico, lo que facilitara
el camino a esta politica plaga-
da de dificultades. ¢/ Abrir a la
burocracia, amenazada por las re-
ducciones de nuevos puestos de
trabajo, alternativas de adiestra-
miento personal subvencionado.
Propuesta no facil de aceptar
por la burocracia, aunque, si asi
sucediera, mejoraria claramente
la movilidad de trabajo dentro
del sector publico, tan necesa-
ria en los momentos actuales.

4. Reformas tendentes a evitar
el déficit

a/ Limitacion constitucional
de los crecimientos de gastos e
impuestos.

La propension al aumento de
los gastos y de los impuestos
que ha precedido al déficit pu-
blico hasta la llegada de la cri-
sis economica y que le ha acom-
panado en afos posteriores y
en la actualidad, ha ido crean-
do un disgusto profundo entre
los contribuyentes, que culmina-
ria en la revuelta fiscal de Cali-
fornia, estado que fijaria por vez
primera un limite constitucional
al aumento de la imposicion. La
proposicion 13 limitara en ade-
lante la tasa del impuesto sobre
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la propiedad californiano al 1
por 100 como maximo de sus
valores en 1975. Otros estados
de la Union han aceptado el es-
tablecimiento de limitaciones
constitucionales de la actividad
- financiera.

Los criterios para establecer
estas limitaciones son muy di-
ferentes: fijacion de techos ab-
solutos a los aumentos en el gas-
to o en los impuestos (claramen-
te objetables por sus consecuen-
cias sobre la eficiencia del sec-
tor publico) o fijacion de cuotas
de participacion de unos y otros
en el PIB, menos objetables pero
que imponen unos frenos arbi-
trarios a la actividad financiera.
¢Como pueden justificarse esos
frenos o limites? Inman (1982)
ha indicado que la defensa de
esas limitaciones requiere el cum-
plimiento de cuatro condiciones
distintas: 1.%) La incapacidad de
los ciudadanos para controlar di-
rectamente la actividad financie-
ra; los ciudadanos eligen a po-
liticos-burbcratas para esa la-
bor, quienes, a su vez, tienen sus
propios fines que tratan de lo-
grar incluso con desventaja para
los electores. 2.?) El control que
los electores pueden tener so-
bre la oferta de servicios publi-
cos es indirecto: pueden votar
o establecer incentivos para que
la produccion publica se aco-
mode a sus deseos o restriccio-
nes cualitativas para limitar su
arbitrariedad. 3.?) La eleccion de
estos controles indirectos tiene
que establecerse antes de que
los agentes oferentes (politicos-
burocratas) procedan a elegir las
prestaciones de servicios publi-
cos. 4.?) Los electores ignoran,
en el momento de elegir los con-
troles indirectos, los beneficios
marginales y los costes margi-
nales de los servicios publicos.
Si estas condiciones se cum-
plen y la demanda de servicios

plblicos fuese inelastica y la
oferta relativamente elastica (hi-
potesis bastante generalizables
en la produccion publica)l, las li-
mitaciones impositivas o del gas-
to constituirian un control justi-
ficado de la actividad financiera.

La aceptacion o no de los con-
troles dependera, por tanto, de
que se consideren como plausi-
bles esas condiciones anteriores.
La primera y principal de ellas
es la que sienta como premisa
un comportamiento politico pe-
culiar, del que se deduce la pro-
pia necesidad del control indi-
recto por los electores, lo que
no conducira a una provision op-
tima de los bienes publicos, si-
no a evitar los males mayores
de un desajuste arbitrario entre
las preferencias y el suministro
de bienes publicos deseado por
los ciudadanos.

Es importante anadir que la
naturaleza de la limitacion esta-
blecida a la actividad financiera
condiciona las consecuencias de-
rivadas de ella. Asi, si la limita-
cion se refiere tan solo a un
impuesto (como, por ejemplo, lo
hizo la proposicion 13 del Esta-
do de California), se corre el ries-
go de que el gasto publico se
eleve y sean otros impuestos los
que lo financien. Este parece ha-
ber sido el destino de la propo-
sicion 13 del Estado de Califor-
nia. Shapiro y Sonstelle (1983)
han probado cémo el aumento de
los gastos publicos continud al
ritmo del 13 por 100 anual des-
pués de adoptada la proposicion
13, con lo que la enmienda sig-
nifico en realidad que otros im-
puestos debieron cubrir el ba-
che presupuestario. Lo curioso
es que el principal obstaculo al
crecimiento del gasto en Cali-
fornia eran justamente los au-
mentos del impuesto sobre la
propiedad que lo financiaban y
que motivaban las protestas del

publico ante el crecimiento del
Estado. Al eliminarse ese obs-
taculo con la eliminacion del gra-
vamen sobre la propiedad in-
mueble, las protestas se acalla-
ron y el Leviathan, menos limi-
tado realmente que en el pasa-
do, pudo continuar su marcha.

b) Establecimiento del equi-
librio presupuestario como nor-
ma constitucional.

La propuesta que parece con-
centrar el maximo acuerdo de
los enemigos del moderno Le-
viathan es la de restablecer la
vigencia continuada de la vieja
regla del equilibrio presupuesta-
rio, cuyo destronamiento por el
keynesianismo ha llevado —en
opinion de Buchanan y Wag-
ner (1977)— a una era de irres-
ponsabilidad fiscal.

Esa vuelta constitucional al
equilibrio presupuestario ha al-
canzado su mas destacado ejem-
plo con la resolucion conjunta
58 del Senado de los Estados
Unidos, que propuso en 1981
una enmienda mixta de equili-
brio presupuestario y limitacion
del nivel de imposicion, que fue
aprobada el 4 de agosto de 1982
por el Senado, con una mayo-
ria de 2 votos més de los exigi-
dos por la Constitucion (dos ter-
cios, con el fin de que prospera-
se como enmienda constitucio-
nal). La votacion en el Congre-
so, sin embargo, no fue favora-
ble a la enmienda, puesto que
obtuvo 236 votos a favor, fren-
te a 187 en contra, esto es, una
mayoria del 56 por 100, que no
llegaba a los dos tercios exigi-
dos por la Constitucion. La en-
mienda, por lo tanto, ha que-
dado detenida desde ese mo-
mento. Sin embargo, es muy
probable que sus proponentes
acudan al segundo procedimien-
to, previsto en el articulo V de la
Constitucion de los Estados Uni-
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dos, para lograr la modificacion
constitucional, consistente en
que los dos tercios de los Esta-
dos presenten al Congreso una
peticion de convencion consti-
tucional en la que podria discu-
tirse la enmienda.

El contenido de la enmienda
propuesta comprende dos sec-
ciones principales:

Primera seccion, que estable-
ce que: «antes de cada ejercicio
fiscal el Congreso adoptara una
relacion de ingresos y gastos
para dicho ejercicio, en que el
total de pagos no podra superar
el total de ingresos. El Congre-
so podra modificar dicha rela-
cion siempre que los pagos re-
visados no superen a los ingre-
sos revisados. Siempre que las
tres quintas partes de los miem-
bros de cada Camara lo consi-
deren necesario, el Congreso po-
dra aprobar un exceso especifi-
cado de los gastos sobre los in-
gresos, en votacion exclusiva-
mente cefida a esta cuestion. El
Congreso y el Presidente, ya sea
a tenor de las medidas legislati-
vas o del ejercicio de los pode-
res conferidos en los articulos
1.° y 2.°, aseguraran que la cifra
real de gastos no supere a la de
gastos presupuestada en la re-
solucion del Congreso».

Segunda seccion, que afirma
que: «el total de ingresos de
cualquier ejercicio no podra au-
mentarse con arreglo a una tasa
superior al aumento de la renta
nacional en el ano o en los anos
que finalicen entre los seis y los
doce meses anteriores a dicho
gjercicio, salvo que una mayoria
absoluta del niamero total de
miembros de ambas Camaras del
Congreso haya aprobado un pro-
yecto destinado exclusivamente
a refrendar ingresos adicionales
y especificos y dicho proyecto
haya llegado a convertirse en
leyn.

A tenor del contenido literal
de las dos secciones anteriores
de la enmienda, es importante
describir con precision como fun-
ciona_la misma. El Congreso de-
terminaria el aumento de renta
nacional durante el periodo an-
terior por él definido, de con-
formidad con lo dispuesto en la
seccion 2.? Por su parte, dicho
aumento condicionaria el aumen-
to maximo de ingresos publicos
que el gobierno podria recaudar
para el ejercicio venidero. Si,
por ejemplo, la renta nacional
hubiese aumentado en un 10
por 100 durante el periodo pre-
cedente, los ingresos podrian
aumentar como maximo en un
10 por 100 en el nuevo ejerci-
cio, puesto que los pagos no
pueden superar a los ingresos
(el presupuesto debe estar en
equilibrio o en superavit, segun
lo que establece la seccion 1.2
de la enmienda}, y el gasto publi-
co no podria aumentar en mas
del 10 por 100. De esta mane-
ra, las secciones 1.7 y 2.2 de la
enmienda establecen un flimite
de facto al crecimiento del gas-
to publico. De este modo, ni los
impuestos ni los gastos publi-
cos pueden crecer con mas ra-
pidez que el desarrollo alcanza-
do por la economia. La enmien-
da permite que el gasto publico
crezca mas deprisa que la eco-
nomia Unicamente si el Congre-
SO vota expresamente para auto-
rizar que los ingresos se desarro-
llen por encima del crecimiento
economico. Se exige a este res-
pecto la votacion directa de una
mayoria constitucional de am-
bas Camaras del Congreso para
permitir que el crecimiento del
gasto desborde al de la econo-
mia nacional (dos tercios de los
votantes). O bien, el gasto pu-
blico puede ir con mas rapidez
que el crecimiento econdomico si
el Congreso aprueba, por mayo-
ria de los tres quintos, un dé-

ficit en el que los gastos publi-
cos de un afio a otro superen
a los ingresos publicos y al cre-
cimiento en los indices del de-
sarrollo econémico nacional. De
esta forma, el gobierno no que-
da atado de pies y manos; pue-
de hacer frente a lo que cabria
considerar como un aumento
genuino de las necesidades del
publico, es decir, un crecimien-
to mayor que el desarrollo de la
economia, si es que se esta dis-
puesto al mismo tiempo a votar
a favor de un aumento de im-
puestos o de déficit para finan-
ciar un nivel mayor de gastos
publicos.

¢Qué puede decirse respecto
de esta propuesta de reforma
del mecanismo constitucional
para la eleccion presupuestaria?
Las observaciones criticas a ese
proyecto de reforma constitucio-
nal del proceso presupuestario
tienen muy distintas proceden-
cias y significaciones, y pueden
ordenarse en seis grupos:

1.°) Objeciones a sus dificul-
tades y a las debilidades de las
magnitudes economicas sobre las
que se apoya (Rosen, 1985). La
fijacion del limite de ingresos del
presupuesto va ligada a la renta
nacional, de la que debe partir
su calculo. Las estimaciones dis-
ponibles de renta nacional lo es-
tan con retraso, son calculos,
estimaciones, no medidas exac-
tas. Elevarlas a la categoria de
conceptos constitucionales pa-
rece exagerado y peligroso por-
que en el futuro (una vez adop-
tada la enmienda) la trascenden-
cia del calculo podria alterar/ma-
nipular las estimaciones de la
renta nacional, y asi viciar toda
la construccion,

2.°) Objeciones a las rubricas
de lo que se considera como in-
gresos y gastos, y al intento de
ampliar el sector publico huyen-
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do de la disciplina que la norma
establece. En efecto, la norma
equivale al papel que la tasacion
desempena en los precios del
mercado cuando se promulgan
leyes de intervencion en los mis-
mos que fijan topes maximos a
los precios. La consecuencia in-
mediata de estas intervenciones
ha sido la de originar siempre
mercados negros situados al
margen de la ley. En el caso del
presupuesto, la fijacion de la nor-
ma del equilibrio trataria de ob-
viarse mediante la adopcion de
otras medidas; por ejemplo, la
sustitucion de medidas fiscales
por intervenciones reglamenta-
rias de ciertos sectores, que con-
ceden a éstos lo que no se les
puede dar por la via de gastos
del presupuesto; el establecimien-
to de gastos fiscales o conce-
siones de exenciones o modifi-
caciones a determinados secto-
res para suplir las contenidas en
el presupuesto de gastos, o bien
situar simplemente los gastos
publicos en un cauce extrapre-
supuestario.

3.°}) Objeciones a la presta-
cion eficiente de servicios publi-
cos, pues la norma del equilibrio
dificultara la adaptacion de la
oferta de servicios pUblicos a la
demanda, dadas las limitaciones
que la norma establece para al-
terar la oferta de las prestacio-
nes publicas.

4.°) A estas criticas se ha
afiadido otra de mas calado, que
es la que acentda la semejanza
de una enmienda como ésta y
los criterios de control de pre-
cios antes indicados. Ambos in-
tentan curar un mal —se afir-
ma— actuando sobre los sinto-
mas y sin afectar a su verdade-
ra causa. Asi como el control de
precios no lograra hacer dismi-
nuir éstos en realidad en el mer-
cado, si la oferta y la deman-
da no coinciden en el punto co-

rrespondiente del precio fijado
como tasa, de la misma suerte
tampoco existen fuerzas autén-
ticas que lleven al equilibrio pre-
supuestario y que espoleen la
enmienda propuesta. En efecto,
Jcudles son los incentivos intrin-
secos que llevan a un déficit pu-
blico como el actualmente exis-
tente en la mayoria de los pai-
ses? Obviamente, si ha de ate-
nerse uno a las respuestas da-
das por la literatura del Levia-
than, esos efectos tienen como
causa el comportamiento de po-
liticos y burocratas, que se be-
nefician esencialmente del pro-
ceso de ingresos y gastos pu-
blicos, y la presencia de grupos
de presion que tratan de orientar
€s0s programas en su propio be-
neficio. Silos politicos constitu-
ven, a fin de cuentas, el ultimo
de los organos que expresan por
representacion la voluntad po-
pular, y son los encargados de
aprobar los presupuestos de gas-
tos, es a los politicos {parlamen-
tarios) a los que hay que incen-
tivar para que su comportamien-
to no lleve a un crecimiento
constante del gasto y al déficit
publico consiguiente. Y, ;como
lograr ese incentivo que moti-
ve una conducta diversa de los
parlamentarios? Los estimulos
para actuar en sentido expansi-
vo son claros en todas las re-
presentaciones politicas, tanto
por razones de poder politico
como por razones de eleccion.
No habra causa para que los po-
liticos reduzcan los aumentos
del gasto solicitados, porque sa-
ben muy bien que de ese incre-
mento depende la prolongacion
de su poder de mandato popu-
lar. Por lo tanto, es preciso in-
corporar algun tipo de grava-
men o de estimulo o de alicien-
te que sirva para hacer coinci-
dente la conducta de los politi-
cos con el deseo general de li-
mitar el déficit publico. Mientras

esta motivacion o aliciente no
se encuentre, es evidente que
siempre habra una incompati-
bilidad de base entre la norma
general que establece un com-
portamiento ideal, y que trata de
imponerlo constitucionalmente, y
la motivacion personal para ac-
tuar de cada uno de los repre-
sentantes populares, que tende-
réa a moverse en el sentido de
expansion del gasto para agra-
dar los deseos de su clientela y
mantener su poder. Esa motiva-
cibn que trata de restablecer el
equilibrio en el comportamiento
de los parlamentarios ha creido
encontrarla McKenzie (1982) en
la fijacion de un nivel de retribu-
ciones para el conjunto de los
parlamentarios inversamente rela-
cionado con las dimensiones del
déficit publico. Esta propuesta,
aungue resulte un tanto extrana
y quizas hasta pintoresca (y es,
por lo mismo, muy dificil que
cuente con la probabilidad de
ser aprobada), trata de acentuar
el hecho de que, mientras no
se varien los sistemas de incen-
tivos que condicionan el funcio-
namiento de las instituciones
que operan en el proceso de
eleccion presupuestaria, existiran
muy pocas probabilidades de
que se altere el comportamiento
financiero registrado hasta hoy.
Si los parlamentarios no tienen
motivaciones propias para cam-
biar su comportamiento, es muy
probable que el crecimiento del
gasto publico y el déficit conti-
nuen. Lo fundamental es encon-
trar esa institucion o medida que
fuerce a un comportamiento, por
interés propio, de los parlamen-
tarios en el sentido de la res-
triccion del gasto y la limitacion
del déficit que hoy constituyen
alternativas favorables a la pro-
pia ampliacion de su poder vy a
la continuidad de su eleccion.

5.°) El caracter constitucio-
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nal de la norma, ;esta justifica-
do llevarla hasta ese nivel?, ;qué
sanciones se aplicarian en el ca-
so de incumplimiento? Son pre-
guntas éstas claves para el esta-
blecimiento y vigencia de la nor-
ma de equilibrio constitucional.

La primera cuestion es dificil
contestarla afirmativamente. Se
ha afirmado que los preceptos
constitucionales deben tener tres
caracteristicas importantes: en
primer término, deben ser sufi-
cientemente flexibles cuando se
necesiten excepciones, no dando
rigidez a la norma constitucional,
que impediria la actuacion del
proceso politico. En segundo lu-
gar, deben tratar de introducirse
disposiciones que prevengan la
existencia de circuitos de cir-
cunvalacion, que hagan que la
norma constitucional se vacie de
contenido, de forma que cuan-
do se intenta variar un compor-
tamiento la existencia de excep-
ciones sea mayor que la regla
constitucional establecida. Por
ejemplo, la norma del equilibrio
presupuestario anual a nivel
constitucional puede dar lugar a
la aparicion de otras actividades,
como son las de reglamenta-
cion sustitutiva de los gastos o
de los impuestos, o bien a la uti-
lizacion de técnicas tales como
los gastos fiscales que reduzcan
la factura para los contribuyen-
tes y concedan gastos que, por
otra via distinta (la fiscal), darian
lugar a aumentos que podrian
hacer peligrar el equilibrio presu-
puestario, o bien, sustituir pro-
gramas dentro del presupuesto
por otros colocados al margen
de él. En tercer lugar, es preciso
que se conserve la claridad y la
serenidad suficientes para per-
mitir una interpretacion judicial
sin problemas del contenido de
la Constitucion. Es dudoso que
esas condiciones se den en la
norma del equilibrio presupues-

tario anual. Ya hemos visto co-
mo la segunda no se cumple,
pero es que la tercera también
plantea problemas.

Porque, en efecto, la segun-
da cuestion a la que antes aludia-
mos, que es la de como exigir
la vigencia de la norma, queé de-
recho sancionador crear para
hacerla respetar a quienes in-
tenten conculcarla, no ha llega-
do a concretarse en forma de
respuestas sensatas por parte
de los proponentes de la norma
del equilibrio.

6.°) El fundamento del equi-
librio constitucional del presu-
puesto descansa en el objetivo
politico de constrefiir la conduc-
ta del sector publico a un com-
portamiento impuesto por la co-
munidad politica. Keech (1985)
ha comparado la enmienda del
equilibrio presupuestario con la
celebre prohibicion americana del
consumo de alcohol de los afios
treinta. Como ocurre en el caso
individual, el gobierno puede exi-
girse a si mismo un comporta-
miento financiero disciplinado,
equilibrando ingresos y gastos
publicos. Una enmienda consti-
tucional es, de esta manera, una
solucion extrema, cuya justifica-
cion no parece facil. Si los pre-
supuestos equilibrados fueran
incondicionalmente mejores que
los deficitarios, o si el proceso
politico diera lugar sistematica-
mente a resultados objetivamen-
te inferiores a los obtenidos con
la norma, la enmienda del pre-
supuesto equilibrado tendria un
sentido y un fundamento con el
que, por ahora, no cuenta del
todo. La nueva vitalidad que hoy
ha cobrado la vieja preferencia
de Simons (1936} por las reglas
frente a la discrecion para favo-
recer un mejor desarrollo del
proceso econdomico basado en
el enfoque de las expectativas
racionales, no ha elegido la nor-

ma del equilibrio como regla de-
cisiva, sino que mas bien se ha
inclinado por la alternativa del
crecimiento monetario. Pero in-
cluso esta preferencia por las
normas frente a la discrecion no
es equivalente a una norma cons-
titucional. Las reglas o normas
pueden seguirse sin que se ha-
yan incorporado a una Constitu-
cion. Incorporar hoy a la Cons-
titucion la enmienda del equili-
brio presupuestario parece pre-
maturo, a la vista de las justifica-
ciones disponibles y expuestas.

5. Reformas tendentes a co-
rregir las consecuencias pre-
supuestarias del ciclo poli-
tico.

El ciclo politico originado a
consecuencia de las intervencio-
nes publicas, que utilizan el po-
der discrecional sobre el proce-
so economico disponible por los
politicos en la actualidad, se ha
estimado por los hacendistas y
economistas concediéndole dis-
tinta importancia. En general,
dos son las actitudes dominantes
a este respecto.

1.2)  Admitir que el funcio-
namiento de la democracia tie-
ne los costes econémicos gque
el ciclo politico comporta, pero
que estos costes son menores
de lo que con frecuencia se afir-
ma, costes que pueden reducir-
se y, en todo caso, deben sopor-
tarse, ya que cualquier otra al-
ternativa seria peor y mas cos-
tosa.

Los costes del ciclo politico
son menores de lo que se dice.
En efecto, los programas eco-
nomicos que los politicos tratan
de aplicar no disponen de todo
el espacio posible para una de-
cisibn arbitraria. La situacion
economica internacional, la de
la balanza de pagos, la inercia
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impuesta por las decisiones an-
teriores, la opinion técnica de las
instituciones o de los profesio-
nales de la economia, limitan o
impiden la adopcion de algunas
alternativas. La miopia econo-
mica intencionada de los pro-
gramas politicos no puede tener
demasiadas dioptrias si preten-
den venderse estos programas.

2.2) En todo caso, el ciclo
politico puede reducir su impor-
tancia (ademas de las limitacio-
nes con las que cuenta su pro-
duccién) a través de un conjun-
to de reformas. Entre las mas
aludidas por hacendistas y eco-
nomistas figuran las siguientes:

a) Un camino importante pa-
ra reducir la trascendencia del
ciclo politico es el que ofrecen
las dos grandes palancas de una
democracia representativa: la pu-
blicidad y la informacién. La pu-
blicidad en todas las decisiones
econdmicas estatales es funda-
mental para limitar el control po-
litico arbitrario de la economia.
También es importante la infor-
macion. Los ciudadanos deben
saber que el ciclo politico elec-
toral existe y deben realizar un
analisis serio de los programas
que se les presentan. Mejorar el
nivel de comprension de los pro-
blemas econdémicos por parte del
publico constituye un deber im-
portante de los economistas pa-
ra que los electores puedan va-
lorar y rechazar los programas
politicos miopes y demagogicos.

b) Es posible examinar tam-
bién el efecto del periodo elec-
toral sobre las elecciones puabli-
cas. Un periodo electoral dema-
siado corto frente a la magnitud
de los problemas existentes no
permite su solucion. Esta puede
intentarse en los primeros afnos
de un mandato del gobierno, pe-
ro ese remedio sera imposible
en la proximidad de unas elec-

ciones. Si el periodo electoral
es corto, la miopia de los pro-
gramas politicos agravara los
males de la economia. La eco-
nomia vive encorsetada en un
ciclo politico de duracion tan
corta que nada fundamental pue-
de corregirse para no perder el
poder. Los programas econo-
micos que afronten los proble-
mas econémicos estructurales
necesitan mas plazo para su so-
lucion que los cuatro anos que
normalmente limitan, en la ma-
yoria de las democracias occi-
dentales, el mandato politico vy,
claro esta, son muy pocos, si al-
guno, los politicos que los avalan.

¢/ Otra posibilidad consiste
en confiar la politica econémica
a personas o instituciones que
no se dejen seducir por las sire-
nas de las politicas partidistas.
Esta posibilidad es la que ha
configurado el poder monetario
de muchos paises situando al
margen de los vaivenes politi-
cos al Banco central, situacion
de independencia que podia ex-
tenderse a otras areas como por
ejemplo, la del Tesoro, o la de
expertos independientes que
analicen la situacion economica
de tal forma que el ciclo politico
no afecte a todo el proceso eco-
nomico, reduciendo asi sus cos-
tes al limitar su campo de
accion.

Todas las anteriores lineas re-
formistas admiten, sin embargo,
que la aceptacion de sus pro-
puestas puede disminuir el cos-
te del ciclo politico, pero que éeste
seguira existiendo —en propor-
ciones distintas en cada socie-
dad— con costes economicos
producidos por su presencia. La
conclusion final es que esos cos-
tes habra que pagarlos, después
de batallar por reducirlos, por-
que si hay algo seguro es que
los costes totales —morales, po-
liticos y econdmicos— de cual-

quier otro sistema de gobierno
distinto del democréatico serian
mucho mayores, y el ciclo poli-
tico seguiria ademas existiendo,
como demuestra su presencia
en los paises socialistas.

6. Alteraciones del principio
presupuestario def incre-
mentalismo.

El proceso presupuestario con
el que hoy cuentan los paises
occidentales esta dominado por
el principio del incrementalismo,
al que Wildavsky (1964) ha re-
conocido como la fuerza directriz
y orientadora de las decisiones
presupuestarias en la actualidad.
La presupuestacion es siempre
incrementalista, no global. Lo
que anualmente se discute, al
elaborar/aprobar el presupuesto,
es cuanto aumentan sus partidas.
Se discuten/aprueban los incre-
mentos, no los totales de gas-
to/impuestos. El incrementalis-
mo discute cuanto es lo que hay
que aumentar el presupuesto
disponible: las expectativas del
presupuesto son siempre de au-
mento y no de eleccion de usos
alternativos de unos recursos
dados. Ese principio presupues-
tario se ha convertido en cos-
tumbre tras mas de veinte anos
de continuada vigencia. Schick
(1983) ha afirmado que fue la
era de prosperidad econémica y
de intenso desarrollo que va de
1946 a 1973 la que asentd ese
estilo de presupuestar. El para-
digma de politica econdmica vi-
gente en esa larga fase tuvo una
traduccion presupuestaria que
fue el incrementalismo. Nuestro
gran problema presupuestario
actual es que hemos perdido el
fundamento de esa presupuesta-
cion —el intenso desarrollo eco-
nomico— y seguimos presu-
puestando con el mismo prin-
cipio incrementalista. Cambiar
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el proceso presupuestario hacia
una presupuestacion decrecien-
te/reduccionista constituye la
gran reforma pendiente de los
procesos presupuestarios en la
actualidad.

Para intercambiar las experien-
cias y técnicas que pudieran
orientar las tendencias de refor-
ma presupuestaria en esa direc-
cion, la OCDE convoco a los téc-
nicos en presupuestacion de los
distintos paises con el fin de con-
tribuir al proyecto denominado
«Capacity to budget». Tarschys
(1982, 1985) ha resumido, en un
excelente informe, la amplia ga-
ma de informaciones pedidas y
presentadas a ese proyecto en
distintos paises, informe cuyo
contenido fundamental se ofre-
ce en el trabajo del propio
Tarschys «La crisis de las “tije-
ras’’ de la hacienda publica» que
se publica en este nimero de
PAPELES.

Las reformas que se han en-
sayado en esta era de la pre-
supuestacion decreciente que
hoy vivimos constituyen inten-
tos empiricos parciales para lu-
char contra el déficit y el creci-
miento del sector piblico, que
se orientan, como el propio
Tarschys (1985) afirma, en tres
direcciones principales:

a) Tratar de captar adhesio-
nes de los distintos actores del
presupuesto para lograr un ma-
yor consenso (idealmente la una-
nimidad} en los programas re-
ductores del gasto y equilibra-
dores del presupuesto. Dentro
de esta linea de accion, figuran
numerosas iniciativas de las que
participan muchos procesos pre-
supuestarios. Pueden citarse en-
tre éstas: 1) La politica de infor-
macion del presupuesto, realiza-
da por las autoridades encarga-
das de su elaboracion {ministe-
rios de Hacienda, departamentos

del Tesoro). De lo que se trata
es de fomentar la comprension
del Ejecutivo, de los parlamen-
tarios y del publico de las deci-
siones presupuestarias impres-
cindibles. 2) La creacion de gru-
pos de decisiones de gasto con
programas competitivos, que lo-
gren la maxima economia (la po-
litica canadiense de envolventes
de gasto y la de paquetes de
gasto de Australia militan en esa
direccion). 3) Los recortes coope-
rativos, conseguidos por la co-
laboracion del Ministerio de Ha-
cienda y los distintos ministerios
de gasto. Esos recortes se lo-
gran a veces dejando libertad a
los ministerios gastadores en la
distribucion de las asignaciones
fijadas. Se les concede mas li-
bertad en la eleccion del gasto
a cambio de aceptar las limita-
ciones de éste. 4) Consultas y
acuerdos con sindicatos y em-
presarios para lograr recortes
presupuestarios. 5} Un instru-
mento importante para la con-
secucion del consenso es la co-
mision de partidos que se ha
creado en algunos paises. La
lucha politica sobre el conteni-
do y direccion de las elecciones
presupuestarias es muy pertur-
badora en tiempos de crisis, y
ha llevado a muchos gobiernos
a la conviccion de que la res-
ponsabilidad de las necesarias
medidas correctoras deberia ver-
se compartida con la oposicion.
Conseguir ese consenso tiene es-
pecial valor e importancia, pero
obviamente ese objetivo es muy
dificil de lograr.

b) Una segunda linea de re-
forma en el proceso de presu-
puestacion decreciente es el in-
vertir en sisteras de analisis que
filtren los aumentos del gasto y
contribuyan a la reducciéon del
deficit. Las técnicas presupues-
tarias de los afios sesenta (TPBS,
RCB, presupuestos base 0) no

son utiles para la presupuesta-
cion decreciente, porque estan
pensadas para lograr decisiones
de gasto eficaces en un ambien-
te que estaba dominado por el
incrementalismo. De forma que
las técnicas actuales son mucho
mas empiricas y reducidas al re-
corte y la economizacion. Figu-
ran entre ellas: 1) Las técnicas
empleadas para indiciar los pre-
supuestos, evitando el crecimien-
to de éstos {excluir de la indicia-
cion de las partidas aumentos de
determinados precios (energia)
o de los impuestos indirectos;
tratar de no indiciar automatica-
mente, sino a partir de un cier- .
to umbral de crecimiento de los
precios; exigir aumentos de pro-
ductividad a los organismos de
gasto; impedir la indiciacion to-
tal y aceptar solamente indicia-
ciones parciales). 2) Exigencias
a los departamentos de gastos
en la justificacion de éstos; vigi-
lar la concesion de subvencio-
nes estableciendo plazos para
su vigencia; orientar la inter-
vencion no tanto hacia la legali-
dad del gasto cuanto a su efec-
tividad y economia; realizar ana-
lisis de areas de gasto publico
para su racionalizaciéon. 3) Revi-
sion del papel del sector pablico
e intento de reducirlo mediante
la despresupuestacion de ciertos
gastos e intervenciones publicas.
4) Vigilancia y reduccion de los
gastos extrapresupuestarios. 5)
Clasificacion de las partidas de
gasto para conocer las que re-
sultan irreductibles, tratando de
aumentar el margen de maniobra
de los gastos no comprometidos.

c) La tercera linea de refor-
ma trata de reforzar la autori-
dad del departamento de presu-
puestos y sus decisiones. Una
contraccion selectiva del gasto,
en busca de un déficit menor,
requiere de una autoridad mayor
que la necesaria para adminis-
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trar unas elecciones presupues-
tarias dominadas por el incre-
mentalismo. Los fracasos en el
control del gasto y el aumento
del déficit revelan que los guar-
dianes del Tesoro han carecido
de la fuerza necesaria para re-
ducir la presion de los gastado-
res. Un remedio evidente de esta
situacion es el de reforzar la auto-
ridad del departamento de pre-
supuesto. Una primera e impor-
tante decision en tal sentido es
la de que ese departamento pase
a depender directamente del jefe
del Ejecutivo. Otra alternativa
utilizada es ampliar la presencia,
en secciones simétricas, del de-
partamento de presupuestos en
los distintos ministerios de gas-
to. Una tercera alternativa con-
siste en ampliar los instrumentos
de coordinacion central y con-
trol. Las decisiones conjuntas
del gobierno tendentes a dar
mas amplio respaldo a propues-
tas de economizacion pueden
servir tambien a este proposi-
to. El nombramiento de comi-
siones parlamentarias que ana-
licen la situacion del déficit y
propongan/publiquen las posi-
bles decisiones para lograrlo,
constituye otra alternativa que
resulta importante para respal-
dar la decision social y politica
de reducir el déficit pablico. El
respeto estricto al ciclo presu-
puestario, evitando la prolifera-
cion de gastos extraordinarios y
suplementos de crédito, es, asi-
mismo, una medida que puede
contribuir a la limitacion del gas-
to. Gran importancia revisten las
decisiones que disciplinen los
gastos de las haciendas subcen-
trales, coordinadamente y de
acuerdo con los gestores de la
hacienda central, haciendo a to-
dos participes de la empresa de
reducir el déficit publico. La in-
tervencion en las empresas pu-
blicas, y la disciplina contable y
financiera de sus inversiones vy

gastos por parte del departa-
mento de presupuestos, contri-
buiria a prevenir aumentos futu-
ros del gasto publico, reforzan-
do la autoridad del departamen-
to de presupuestos.

Las tres actuaciones reforma-
doras anteriores, y las distintas
lineas de accion que en ellas se
agrupan, estan intimamente rela-
cionadas entre si. Un mayor con-
senso en la presupuestacion de-
creciente, la ampliacion de los
recursos para mejorar el anali-
sis y el aumento de la autoridad
del departamento de presupues-
tos, si son coincidentes, multi-
plicaran los efectos de sus ac-
tuaciones en la empresa de re-
ducir el gasto y el déficit publico.

* W

La cansada excursién por el
poblado campo de las reformas
propuestas, en los procesos de
eleccion presupuestaria, por eco-
nomistas y hacendistas, que se
ha realizado hasta aqui conven-
ce, a quien haya tenido la pa-
ciencia de seguirla, de la exis-
tencia de debilidades importan-
tes de los procesos presupuesta-
rios actuales frente a la expan-
sion del gasto publico y el défi-
cit. Es cierto que muchas de
esas debilidades pueden haber-
se exagerado por quienes ven
asomarse al Leviathan por todas
las esquinas del sector publico
y a través de todos los intérpre-
tes de la vida presupuestaria.
Pero no es menos cierto que las
denuncias realizadas por hacen-
distas y economistas advierten
de la existencia de peligros cier-
tos para conseguir ese sector pu-
blico que define la politica de
ajustes que hoy necesitan la ma-
yoria de los paises para superar
la crisis actual.

Como De Clerq (1985) afirma-
ba al clausurar el Congreso Inter-

nacional de Finanzas Publicas ce-
lebrado recientemente en Ma-
drid, la reforma de la deteriora-
da situacion actual de la hacien-
da publica en los paises occi-
dentales constituye una condi-
cion previa e indispensable para
lograr una recuperacion durade-
ra. Ese saneamiento de la ha-
cienda publica requiere, ante to-
do, la reduccion del déficit pu-
blico, objetivo que sera imposi-
ble de alcanzar sin definir la po-
litica presupuestaria de ajuste a
la crisis, y sin incorporar aquellas
reformas institucionales del pro-
ceso presupuestario que la ha-
gan factible. La larga lista de
debilidades de los procesos pre-
supuestarios actuales, denuncia-
da por los hacendistas, constitu-
ye un punto de partida Gtil para
realizar ese examen obligado de
las instituciones y el derecho pre-
supuestario que la circunstancia
actual reclama en todos los pai-
ses, para vigorizar sus defensas
en favor de una presupuesta-
cion decreciente en las socie-
dades democraticas de nuestro
tiempo.
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