EL SECTOR PUBLICO _
DE LA DEMOCRACIA ESPANOLA

Desde la firma del Tratado de Adhesion a la entonces Comunidad Eco-
nomica Europea, en 1985, la sociedad espanola opto por un modelo de
crecimiento economico que, tras los acuerdos adoptados en la historica
ciudad de Maastricht el 7 de febrero de 1992, supone avanzar hacia la
construccion de la union econémica y monetaria europea (UEM) en las
fases o etapas que en el Tratado se prevén.

Un modelo de crecimiento que implica adoptar una senda de estabili-
dad, como cimiento del propio proceso de desarrollo, en la que, antes
y después de la construccién de la UEM, la reduccion de los desequili-
brios publicos —déficit y tasa de endeudamiento— se ha venido a cons-
tituir en el punto clave, aunque no el tnico, de la convergencia nomi-
nal precisa para estar en condiciones de avanzar en el camino de la
aproximacion economica real de los paises de la Union Europea.

Esa decision, que consagra la vocacion europea de Espana, reiterada en
varias ocasiones por las autoridades espanolas, tiene claras ventajas para
un pais de la dimension y caracteristicas econémicas y sociales del nues-
tro. Pero también tiene claras exigencias que reclaman un debate publi-
co y, sobre todo, una tarea de investigacion y analisis economicos sobre
cada uno de los aspectos implicados, mas alla de valoraciones globales
y pronunciamientos politicos.

Es esa exigencia de informacion y de valoracion constructiva la que da
origen al proposito fundamental de este numero 68 de PaptLes pE ECO-
NOMIA EspANOLA, que presenta con el numero 69, que se edita conjunta-
mente, una unidad tematica. Son dos volumenes de Parrirs nacidos para
explorar el variado campo problemdtico del sector publico espanol con
el detenimiento que el tema reclama y con la garantia de contar con la
colaboracion de los especialistas mas cualificados en cada materia.

PAPELES DE ECONOMIA ESPANOLA adopta, en sus numeros 68 —que el lector
tiene en sus manos— y 69, una funcion de plataforma —aunque activa
en su tarea editorial— para difundir los resultados de los trabajos de
investigacion y las reflexiones de un ntcleo de profesionales dedicados
al estudio del comportamiento econémico y financiero del sector publi-
o, y que, en su mayoria, se integran en la Asociacién Espanola de Eco-
nomia Publica (AEEP).

Introduccion
Editorial




La AEEP, nacida en mayo de 1994 tras su Asamblea Constituyente, celebra-
da en Palma de Mallorca, esta integrada por un colectivo de mas de ochen-
ta profesores e investigadores sobre economia publica, y se muestra recep-
tiva y abierta a quienes estén dispuestos a seguir sus objetivos estatutarios.
El articulo 4.° de los Estatutos de la Asociacion expresa su mision funda-
mental, que consiste en propiciar el «avance de la investigacion en eco-
nomia publica, contribuyendo a la difusion de sus resultados».

La economia publica es, ciertamente, susceptible de muy diversas con-
templaciones, todas ellas validas. Sin embargo, la AEEP ha marcado, des-
de su nacimiento, una clara vinculacion al terreno de la Economia y la
Hacienda publicas aplicadas. Los miembros de la AEER sin desdenar nin-
gun enfoque o linea del trabajo que contemple al sector publico y su
interrelacion con el sistema econémico, asumen un compromiso con la
realidad social espanola, que constituye el punto de encuentro de sus
preocupaciones e interés cientificos.

Los fundadores de la AEEP entendieron con toda claridad que, en la
compleja y esperanzadora coyuntura que vive la sociedad espanola, con
la vista puesta en su participacion futura en la UEM, y con la clara
conciencia de que el comportamiento econémico publico es un fac-
tor condicionante tanto de la posibilidad de formar parte de la UEM des-
de su inicio como de las bases solidas de su continuidad futura, no po-
dian ni debian escatimar sus cualificadas opiniones y evaluaciones para
general conocimiento y orientacion.

A ese objeto se consagro el conjunto de ponencias y comunicaciones
presentadas en la | Asamblea Anual de la Asociacion, celebrada en
Madrid durante los dias 8 y 9 de marzo de 1996.

Consciente del interés de este planteamiento, la Fundacion de las Cajas
de Ahorros Confederadas para la Investigacion Econémica y Social ofre-
cio a la Asociacion Espanola de Economia Publica las paginas de PApeLEs
pE Economia EspaNota como instrumento de difusion de sus valiosos tra-
bajos y analisis. El resultado es el presente nimero 68 de Papries, que
—junto con el nimero 69— recoge todas las ponencias de la citada Asam-
blea, algunas de las comunicaciones presentadas, y otros trabajos y ana-
lisis complementarios para dar la deseable coherencia a su contenido y
alcanzar una revision, lo mas completa posible, de los principales temas
economicos y financieros del sector publico espanol.

Un proceso de edicion de esta naturaleza consume tiempo y origina inevi-
tables desajustes temporales en algunas colaboraciones —ante la viveza de
los cambios que se producen en esta parcela de la realidad— que PapEies
ha intentado suplir con notas complementarias cuando ello se ha consi-
derado importante para el adecuado tratamiento de los diferentes temas.

La variedad de las cuestiones abordadas y la extension en el tratamiento
de algunas de ellas son las que han aconsejado distribuir los articulos y
colaboraciones en dos niumeros separados para facilitar su utilizacion
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y lectura. La division practicada es convencional, y responde Gnicamen-
te a ese proposito. Sin embargo, cabe apreciar que el presente numero
68 orienta su contenido hacia la descripcion del sector publico y hacia
la vision global del déficit publico, sus rasgos, raices y soluciones, mien-
tras que el numero 69 se detiene en aspectos mas concretos del gasto
publico, del sistema fiscal, de las haciendas territoriales y de la empresa
publica.

La Fundacion de las Cajas de Ahorros quiere expresar su gratitud a la
Asociacion Espanola de Economia Pablica por su desinteresado esfuer-
zo, que aporta lucidas reflexiones sobre el importante tema del compor-
tamiento economico del sector publico espanol, y se felicita de haber
podido brindar las paginas de Papttes pe Economia EspaNOLA para la difu-
sion de unas investigaciones necesarias que, con toda seguridad, resul-
taran del interés de los lectores.

El punto de partida de cualquier investigacion sobre la realidad social
es siempre el conocimiento y descripcion precisos de los rasgos que
la caracterizan. El reconocimiento de esa necesidad es el que anima
los trabajos y colaboraciones que integran la primera parte de este
numero.

El Departamento de Estadistica y Coyuntura de la Fundacion de las Cajas
de Ahorros Confederadas para la Investigacion Economica y Social, que
dirige el estadistico y economista Julio Alcaide, ha procedido a elaborar
un conjunto de tablas y cuadros que contiene los valores (en pesetas
corrientes y constantes de 1986) y las ratios mas significativos de los ingre-
sos y gastos de las administraciones ptblicas espanolas y de su cone-
xion con los grandes agregados de la economia espanola. El trabajo orde-
na la informacion existente respecto a las administraciones publicas, en
el periodo 1975-1985, contenida en la Contabilidad Nacional de Espana
y en las Cuentas Financieras de la Economia Espanola que elabora y
publica el Banco de Espana.

Pero no hay solo en este conjunto de cuadros y datos, que se incluye
como anexo al articulo del profesor Victorio Valle, una tarea de ordena-
cion y recopilacion. Existen, al menos, dos aspectos en los que hay una
primicia estadistica de gran interés: por una parte, el calculo de los valo-
res del déficit publico entre 1993 y 1995 se ha revisado conforme a los
criterios estrictos del protocolo de déficit pablico del Tratado de Maas-
tricht, variando, en ese sentido, las cifras oficiales y, por otra parte, se
contiene un nuevo ensayo de clasificacion funcional de los gastos no
financieros de las administraciones publicas espanolas, cuyo conoci-
miento es fundamental para los estudiosos del sector publico.

Ello permite enlazar con las series de datos contenidas en el nimero 37,
de 1988, de Papirs pr Economia Espanola, dedicado monogréaficamente
al estudio del gasto publico de la democracia espanola, constituyendo
asi una base de datos no despreciable, actualizada y vélida para la inves-
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tigacion de la actividad economica de las administraciones publicas espa-
nolas.

Sobre esa base y alguna otra informacion complementaria, el articulo de
Victorio Valle traza un «mapa» de los principales rasgos que caracterizan
a la Hacienda publica de la democracia espanola en torno a diez rasgos
fundamentales:

1.° El intenso crecimiento experimentado por el gasto publico no finan-
ciero entre 1976 y 1995.

2.° El gran protagonismo de los gastos sociales y de transferencias res-
pecto a los gastos publicos reales.

3.% la preponderancia cuantitativa del consumo sobre la inversion puabli-
ca, alimentado aquél por un volumen creciente de empleados publicos.

4.° El comportamiento erratico de los gastos de capital publico, cuya
reduccion es el camino tradicional de contencion del gasto publico cuan-
do se intensifica la presion reductora del déficit publico.

5.2 La pérdida de importancia relativa de los gastos en servicios publi-
cos tradicionales, que expresa el creciente deterioro de la calidad en la
prestacion de estos servicios fundamentales para la sociedad, que cons-
tituyen la justificacion basica del papel economico del Estado.

6.° la creciente intervencion publica en la vida econdmica (aumentan
los intereses de la deuda publica, las subvenciones a empresas y el con-
junto de personas con dependencia respecto a los ingresos del sector
publico de forma muy intensa).

7.2 Aumento de la presion fiscal, especialmente sobre las familias —con
elevado nivel de fraude y efectos distributivos muy limitados en el repar-
to de la carga fiscal—, aunque con menor intensidad que los gastos no
financieros en relacion al PIB.

8. Intensidad y persistencia de los desequilibrios presupuestarios, tanto el
deficit publico como la tendencia decreciente —que se troca en negativa a
partir de 1993— de la tasa de ahorro de las administraciones publicas.

9.2 FI mal funcionamiento de la Administracion publica se encuentra en
la raiz del déficit publico. En concreto, la inadecuada gestion del proce-
so presupuestario es la causa de sus profundas divergencias entre previ-
siones y realizaciones del gasto publico.

En los dltimos anos, se han puesto de manifiesto algunas limitaciones
en los actuales sistemas de gestion del gasto publico. Uno de los aspec-
tos mas relevantes de estas insuficiencias es el relativo al control de eje-
cucion. En el articulo de los profesores Aurelia Valino, Laura de Paplos y
Valentin Edo, se analizan, mediante la seleccion de las variables mas rele-
vantes y la adecuada ordenacion de éstas, las desviaciones producidas
en la ejecucion del gasto publico en un periodo de tiempo de veinte
anos. En particular, se estima el volumen de las modificaciones presu-
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puestarias que han alterado las previsiones iniciales de gasto; se identifi-
can los instrumentos legales que han facilitado dichas modificaciones, y
se senalan los tipos de gastos que se han visto mas intensamente afec-
tados por ellas. El analisis realizado muestra que las previsiones presu-
puestarias sufren a lo largo del periodo importantes modificaciones que
incrementan, en términos generales, los créditos de gasto inicialmente
previstos entre un 20 y un 30 por 100, y que aquéllas se producen prin-
cipalmente en los creditos ampliables. Todo ello revela la ausencia de
mecanismos de control eficaces en el sistema presupuestario actual.

10.* Una tasa de endeudamiento —en relacion con el PIB— permanen-
temente en crecimiento, y en una senda «explosiva» que la aleja del cum-
plimiento del requisito de convergencia nominal establecido en Maas-
tricht.

Otros tres trabajos contenidos en este numero 68 de PapeLes ofrecen
aportaciones importantes para disponer de una descripcion completa
de los perfiles mas significativos del sector publico en Espana.

* A partir de la nueva version del Sistema Europeo de Cuentas Naciona-
les aprobado en el ano 1995, y enlazando con las cuentas financieras
de la economia espanola que anualmente elabora el Banco de Espana,
Rafael Alvarez Blanco ofrece, en una breve pero sustanciosa nota, una ver-
sion integrada de los balances financieros y no financieros, las cuentas
financieras y las restantes de acumulacion, referidos a las administraciones
publicas. La ventaja que aportan es que facilitan una determinacion ade-
cuada de su deficit y del volumen de su deuda, y permiten el célculo del
patrimonio neto —la riqueza neta del sector— y de sus variaciones.

* No podria faltar, en este repaso descriptivo de las administraciones
publicas espanolas, la dimension comparativa intemacional.

El trabajo de los profesores Teresa Lopez y Alfonso Utrilla describe la
evolucion del gasto publico en los tltimos veinte anos en los paises de
la Union Europea a través de diez variables, que representan los rasgos
basicos del sector publico de estos paises. En particular, los autores des-
tacan: a) el incremento moderado de los gastos, aunque en la ultima
década se ha producido un estancamiento y un casi inapreciable retro-
ceso en los Gtimos anos; b) el incremento moderado tanto de los ingre-
sos corrientes como de los ingresos fiscales, con cierto ligero retroceso
en algin ano intermedio; ¢) la elevada importancia cuantitativa de las
cotizaciones sociales, con importantes diferencias entre paises; d) el
menor crecimiento relativo del consumo publico respecto al gasto publi-
co; e) el estancamiento de la inversion publica; f) el notable incremen-
to de las transferencias publicas, especialmente a familias; g el impor-
tante crecimiento de los pagos por intereses; h) los valores negativos
del ahorro publico; i) la presencia generalizada de los déficit publicos
en todos los paises, aunque con una ligera tendencia a la reduccion, y
J) el crecimiento constante de la deuda publica, especialmente en los
ultimos anos, aunque hay grandes diferencias por paises. En conjunto, a
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través de estas variables se pueden no sélo comparar las diferencias entre
paises para cada una de las variables, sino observar el perfil de cada uno
de ellos y enmarcar en ese contexto la situacion espanola.

* Finalmente, la descripcion del sector publico espanol reclamaba una
referencia a las haciendas territoriales. En el articulo de los profesores
A. Utrilla, M. Sastre y R. Urbanos se realiza una estimacion por comuni-
dades autonomas de los ingresos y gastos liquidados por el conjunto de
las administraciones publicas espanolas (administraciones central, auto-
nomica y local), donde se incluyen también los flujos con la Union Euro-
pea. En un tema tan complejo como el de identificar el origen de cada
ingreso y gasto publico desde la perspectiva geografica, es preciso esta-
blecer algunas hipotesis que faciliten el calculo y la interpretacion de los
resultados. Por ello, tras la presentacion del contenido del trabajo, se
dedica el segundo epigrafe a describir la metodologia empleada. En con-
creto, se describen los dos enfoques metodologicos utilizados: el de
incidencia de impacto o de flujos monetarios y el de incidencia norma-
tiva, que pretende ir un poco mas alla de la simple localizacion territo-
rial del ingreso o gasto realizado, y en el que se identifica el colectivo
de agentes economicos que soportan las cargas tributarias y los benefi-
ciarios de los gastos. Ademas, tanto en un caso como en otro, se hacen
hipatesis de trabajo y divisiones de los ingresos y gastos con el fin de
poder determinar los balances fiscales de las comunidades autonomas.

Una vez asentados los principales rasgos que caracterizan al sector ptbli-
co espanol, la segunda parte de este nimero —la mas extensa y con
mayor dimension académica— se destina al analisis detenido del deficit
publico de la Hacienda espanola en la democracia, como magnitud
financiera que resume y compendia, cuando de €l se extraen las ense-
nanzas adecuadas, las claves del comportamiento economico publico,
sus determinantes y consecuencias.

El déficit publico, y el consiguiente crecimiento del endeudamiento,
constituyen en la actualidad el principal problema del sector publico en
nuestro pais, afirmacion que, tras ser reiterada constantemente en nume-
rosos informes elaborados dentro y fuera de Espana, ha comenzado a
calar con intensidad en la opinion publica y entre los responsables poli-
ticos espanoles.

El extenso y valioso trabajo de los profesores Enrique Fuentes Quintana
y José Barea Tejeiro supone una importante aportacion al analisis de este
tema. Dividido en seis partes, la primera se dedica a precisar los con-
ceptos de déficit y deuda publicos, a la luz de la normativa de la Union
Europea, y a verificar su incorrecta aplicacion a nuestro pais, lo que da
lugar a discrepancias entre el deficit oficial y el real. Aun con estas reser-
vas, los autores, partiendo de las cifras oficiales, identifican las caracte-
risticas basicas que han dominado el déficit publico de la democracia
espanola: omnipresencia en el tiempo, caracter predominantemente




estructural, generalizacion a todas las unidades del sector publico y peér-
dida de credibilidad social de las cifras oficiales.

Al examen de los efectos negativos del déficit publico se dedica la segun-
da parte del trabajo, considerando inicialmente dos periodos, el ante-
rior al ingreso en la Comunidad Europea y el posterior, hasta nuestros
dias, y sus consecuencias futuras, derivadas basicamente del envejeci-
miento de la poblacion, o «deuda publica invisible», tal como la califica
el Fondo Monetario Internacional.

La lucha contra la politica presupuestaria anclada permanentemente en
el deficit, a la que se dirige la tercera parte del trabajo. recoge dos inten-
tos relevantes, ambos relacionados con compromisos internacionales. El
primero, en 1989, con el ingreso de la peseta en el mecanismo de cam-
bios del Sistema Monetario Europeo, y la consecuente necesidad de
poner en marcha reformas estructurales que posibilitaran la convergen-
cia de la economia espanola con los paises de la Union Europea, fue
seriamente cuestionado por los mercados financieros con una cadena
de devaluaciones en los afios 1992 y 1993. H segundo, con el fin de par-
ticipar en la tercera fase de la UEM, que, a diferencia del anterior, mar-
ca con precision unos criterios cuantitativos, no ha tenido atn efectos
explicitos en su aplicacion por las autoridades responsables.

La busqueda de una nueva politica presupuestaria de estabilidad constitu-
ye el objeto de las dos partes siguientes. La cuarta explicita las premisas
basicas de las que toda reforma debe partir, y que, muy sintéticamente,
se basan en un profundo conocimiento de la Hacienda publica del pais y
de su comportamiento, de la teoria presupuestaria y de la experiencia
internacional. La quinta establece los criterios fundamentales para definir
una politica de estabilidad en Espana, que, en esencia, descansan en la
continuidad de la politica monetaria autonoma del Banco de Espana, en
la experiencia disponible del modelo presupuestario espariol y en las lec-
ciones de la experiencia ajena, que ha seguido cuatro direcciones: adop-
cion de reglas numericas que aseguren la responsabilidad fiscal; una pre-
supuestacion mas estricta; mejoras en la gestion, y reformas estructurales.

Finalmente, el trabajo examina el camino hacia la convergencia del Pre-
supuesto de 1997, contemplando los esfuerzos que deberan realizarse,
las reformas estructurales para la estabilidad y la estrategia presupuesta-
ria seguida.

Un analisis tan detenido, profundo y riguroso del déficit pablico de la
democracia espanola permite a los profesores Fuentes Quintana y Barea
Tejeiro destacar dos relevantes conclusiones: la primera es que el peso
del sector publico tiene en la actualidad tal magnitud que los efectos
economicos de su actividad y, en consecuencia, sus déficit, han adquiri-
do una importancia indiscutible; la segunda es que la constante presen-
cia del déficit publico y su intensificacion en los Gltimos lustros son con-
secuencia directa de la cultura nacional, anclada en una posicion
favorable al aumento del gasto publico que es preciso cambiar.
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ALGUNAS
PRECISIONES SOBRE
EL DEFICIT Y EL
ENDEUDAMIENTO
PUBLICOS

El espléndido y completo trabajo de los profesores Fuentes Quintana y
Barea Tejeiro da pie, desde una perspectiva conceptual, a otros traba-
jos, notas y documentos que se contienen en este numero de PapeLts,
al menos en una triple direccion:

a) La caracterizacion y raices del déficit publico espanol.
b) Sus consecuencias sobre el nivel de endeudamiento.

¢) La base doctrinal y académica en el analisis de las causas del déficit
y del camino para su tratamiento y reduccion.

Se ha afirmado reiteradamente que el déficit publico en Espana, y en
otros muchos paises, tiene un elevado contenido estructural. Esto es,
incluso en una situacion, desgraciadamente mas hipotética que real, en
que la economia estuviera en un nivel proximo de plena ocupacion de
los recursos, la mayor parte del déficit permaneceria, porque solo una
proporcion reducida de éste ha estado tradicionalmente vinculada a la
debilidad de la coyuntura economica y a la consiguiente necesidad de
una accion compensadora de la politica presupuestaria.

En la primera de sus notas, el profesor José Luis Raymond explica el
caracter estructural del déficit publico espanol segun diferentes criterios
alternativos de medicion —medidas propuestas del déficit ciclicamente
ajustado o los datos de déficit estructural de la OCDE— y muestra que
en el periodo 1987-91 la falta de disciplina fiscal condujo a déficit publi-
cos efectivos que superaron en mas del 40 por 100 al saldo ciclicamen-
te ajustado, y en el 26 por 100 al déficit estructural de la OCDE. Ello ha
generado un aumento de la tasa de endeudamiento, que se sittia en
una perturbadora senda explosiva.

Un factor que ha prestado una clara colaboracion a la falta de contencion
del gasto publico y, por tanto, al aumento del déficit, ha sido el crecimien-
to importante del personal al servicio de las administraciones publicas.

La nota de Francisco Alvira y José Garcia Lopez examina el proceso de
burocratizacion en nuestro pais desde la instauracion de la democra-
cia. Partiendo de la variacion general de la ocupacion en el periodo
1977-1995, se observa una caida del empleo total del sector privado del
0.8 por 100, frente a un aumento en el publico del 50 por 100, aunque
ambas variaciones no han seguido un comportamiento continuo, sino
irregular a lo largo del periodo.

Por comunidades auténomas, y salvo casos muy concretos, se observan
mayores indices de burocratizacion en aquellas areas con menores nive-
les de PIB por habitante. Asimismo, en los Gltimos cinco anos, el aumen-
to mas relevante de personal se ha producido en la Administracion local,
seguido por el de las comunidades autonomas, sin que el trasvase de
competencias, y la consecuente reduccion de funciones, haya venido
acompanado de una disminucion en los efectivos de la Administracion
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publica central, debido al crecimiento del personal de las fuerzas de
seguridad del Estado, fuerzas armadas, Administracion de justicia y uni-
versidades.

Enlazando, de nuevo, con los problemas de la tasa de endeudamiento,
y las dificultades de lograr las condiciones del Tratado de Maastricht, una
segunda nota del profesor josé Luis Raymond presenta un sencillo ejer-
cicio de simulacion para mostrar las condiciones de reduccion de la deu-
da publica espanola al 60 por 100 del PIB en 1999, ante la imposibilidad
de alcanzar este porcentaje en 1997. Ello no implica, necesariamente,
que Espana no pueda acceder, desde el primer momento, a la UEM,
dada la presumible exigencia de este requisito de endeudamiento en
terminos de tendencia o acercamiento al objetivo, frente a un estricto
cumplimiento numerico.

El profesor Raymond muestra que, en relacion con otros paises como
Alemania, Francia y el Reino Unido, Espana tendra dificultades para alcan-
zar, incluso en 1999, el nivel del 60 por 100 en la ratio deuda publica/PIB,
aunque menores que las de Italia. Adicionalmente, el trabajo puntualiza
que el necesario esfuerzo para lograr la reduccion del déficit, tal como
muestran algunos estudios internacionales y la propia experiencia espa-
nola, se revela mas efectivo cuando se realiza por la via de la conten-
cion del gasto publico que cuando se hace por la del incremento de los
impuestos.

El fracaso de las politicas keynesianas de demanda y los problemas de-
rivados de la acumulacion de deuda publica, que han propiciado la
vuelta a una vision clasica de eliminacion de los déficit publicos, no
implica, sin embargo, negar radicalmente la posibilidad de utilizar con-
troladamente el déficit y el endeudamiento bajo ciertos supuestos.

La tercera y dltima nota del profesor Raymond analiza esta posibilidad,
conocida como principio de suavizacion fiscal, que implica, como casos
especiales, los conceptos de déficit ciclico y de déficit motivado por la
realizacion de gastos extraordinarios. Este principio supone utilizar los
deficit o los superavit de forma optima para minimizar los efectos dis-
torsionadores derivados de las modificaciones en los tipos impositivos.
No se trata de que el déficit o el superavit presupuestarios contribuyan
a compensar la evolucion coyuntural de la economia, sino que el obje-
tivo es eliminar las modificaciones frecuentes en tipos impositivos para
evitar distorsiones fiscales.

Este supuesto, sin embargo, presenta el inconveniente de que conduce
a una paradoja: la que en ocasiones puede darse entre los deseos de
suavizacion fiscal y el resultado ex post de salto impositivo. Asi, una poli-
tica que pretenda reducir paulatinamente la financiacion de gastos publi-
cos extraordinarios y permitir la estabilidad de tipos de gravamen en los
impuestos, con el paso del tiempo y la acumulacion de la deuda, pue-
de obligar a ajustar bruscamente los tipos para que la politica fiscal sea
sostenible.
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CINCO DOCUMENTOS
CLAVE SOBRE EL
DEFICIT PUBLICO

Y SUS VIAS DE
CORRECCION

Finalmente, al detallado estudio del endeudamiento publico espanol en
la democracia y los principales rasgos de su evolucion se dedica el tra-
bajo de Gloria Hernandez, Subdirectora General de Deuda Publica.

Las distintas etapas en la historia reciente de la deuda publica son el
resultado de la evolucion de la politica de financiacion del Estado, la
cual ha pasado de basarse en la utilizacion masiva del recurso al crédito
del Banco de Espana a emplear mecanismos de mercado. En la etapa
1983-1990, se sientan las bases de la moderna politica de deuda publi-
ca; es decir, el camino de una financiacion ortodoxa del déficit publico.
Posteriormente, entre 1990 y 1994, el mercado espanol de deuda publi-
ca experimenta un importante cambio estructural a consecuencia del
auge de la demanda institucional tanto nacional como extranjera. Un
nuevo hito temporal en esta trayectoria se produce precisamente en
junio de 1994, con la aprobacion de la Ley 13/1994, de 1 de junio, de
Autonomia del Banco de Espana, en la que se prohibe la financiacion
privilegiada del Estado por parte del banco emisor.

Con este elemento de autodisciplina financiera, y otros que han ido
tomando cuerpo, se mejorara la competitividad de nuestro mercado de
deuda a partir de la introduccion del euro, para lo cual sera imprescin-
dible conseguir un mercado primario estable y predecible, y un funcio-
namiento agil y eficaz del mercado secundario.

El avance experimentado por los desequilibrios de las cuentas publicas
desde 1975 hasta la actualidad, no sélo en Espana sino en otros muchos
paises, ha generado, como no podia ser menos, una amplia literatura
cientifica que indaga sobre las causas del déficit y su permanencia, y
debate las diferentes vias de solucion que se han sugerido.

PapELEs DE ECONOMIA EspANOLA ha seleccionado una sernie de documentos
fundamentales, en los que el lector encontrard reflexiones de gran inte-
rés sobre este tema:

* La permanencia del déficit piblico en Estados Unidos, y la urgente
necesidad de su correccion, es la preocupacion que da origen al prime-
ro de los trabajos seleccionados. En él, el Premio Nobel de Economia
James Buchanan expone los argumentos que explican el arraigo del défi-
cit en las sociedades democraticas, ante la ausencia de normas que dis-
ciplinen las elecciones presupuestarias. Una linea que conduce a la
defensa de la constitucionalizacion del equilibrio presupuestario como
norma basica. Algo que ya se intento sin éxito en 1981y 1985 en Esta-
dos Unidos, y que continta siendo un camino posible, con ventajas e
inconvenientes, que conviene conocer.

* Los autores de los dos siguientes documentos son Alberto Alesina y
Roberto Perotti. En el primero de estos trabajos, que ha venido a con-
vertirse en un clasico de la economia politica del déficit publico, los
autores buscan una respuesta al fenémeno de la acumulacion de deuda
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publica en los dltimos veinte anos y de las diferencias entre paises refe-
ridas a los niveles alcanzados por aquélla. Tras desechar el modelo de
«suavizacion fiscal» por poco explicativo, hacen un repaso de otras teo-
rias explicativas, concluyendo que sera preciso establecer controles sobre
las instituciones politicas o proceder a su reforma. En este sentido, des-
tacan la necesidad de cambios en la normativa reguladora de la elabo-
racion del Presupuesto y de otros mas generales dirigidos a introducir
modificaciones en las leyes electorales.

Son esas vias de correccion del déficit publico las que los autores se
proponen analizar en el segundo de sus trabajos seleccionados.

En esa busqueda de respuestas a las cuestiones planteadas en el articu-
lo anterior, los autores, tras dejar constancia de los cambios en la estruc-
tura del gasto publico —desde el predominio de la compra de bienes y
servicios, hace veinte anos, hasta el mucho mas rapido crecimiento de
los pagos por transferencias— y la mayor dificultad actual de lograr recor-
tes, debido precisamente al compromiso politico que las transferencias
implican, ponen ahora su atencion en los procedimientos presupuesta-
rios y sus efectos macroeconémicos sobre el tamano, la composicion y
el equilibrio presupuestario, con el objeto de determinar aquéllos que
permitan garantizar mas eficazmente la responsabilidad fiscal.

* H cuarto documento que se ofrece es debido a los profesores J. Von
Hagen y J. Harden. La nota «Los procesos presupuestarios nacionales y
el comportamiento fiscal» es la sintesis de un informe mas amplio publi-
cado en 1994 por la Direccion General de Asuntos Economicos y Finan-
cieros de la Comision Europea, y analiza los efectos de los procedimien-
tos presupuestarios y sus resultados, con el fin de evitar unos déficit
excesivos.

Un adecuado proceso presupuestario debe posibilitar la resolucion de
los conflictos, mediante un procedimiento que facilite acuerdos estables
entre los participantes, y una correcta rendicion de cuentas.

Para Von Hagen y Harden, la ineficiencia de las decisiones presupuesta-
rias se produce por la inexistencia de mecanismos para la resolucion de
estos conflictos, y tiene como causas basicas la ilusion fiscal y el sesgo
hacia el déficit. Para evitarlas, se siguen dos vias diferentes: 1) compro-
meterse con el logro de un objetivo de caracter numeérico, alternativa
seguida por aquellas economias pequenas de la UE que lograron éxitos
relevantes en la politica presupuestaria, y 2) implantar un procedimiento
presupuestario adecuado, que es el camino por el cual los gobiemos de
los paises mas grandes han conseguido mantener la disciplina fiscal.

Como ambas vias no menoscaban el logro de otros objetivos ni redu-
cen el margen de la politica de estabilizacion, los autores elaboran una
lista de cinco recomendaciones que ayudaran al logro de la disciplina
fiscal y, consecuentemente, al cumplimiento del objetivo de déficit esta-
blecido en el Tratado de Maastricht.
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* Finalmente, se incluye un excelente trabajo de la OCDE, que consti-
tuye un valioso inventario de las medidas utilizadas por los paises miem-
bros para reducir el componente estructural del déficit publico.

El mensaje de la OCDE para todos los paises miembros en relacion a la
gestion de su déficit publico es claro y conciso: Es fundamental que los
paises en cuestion inicien inmediatamente una reduccion de los compo-
nentes estructurales del déficit presupuestario para que, a medio plazo,
puedan restaurar el equilibrio de su situacion presupuestaria. Por tanto,
hay que tener bien asimilado que el efecto coyuntural de la recuperacion
no sera capaz de corregir los actuales desequilibrios presupuestarios, y
ademas no permitira disponer de un margen de maniobra adecuado para
hacer frente, a largo plazo, a los compromisos de gastos obligatorios.

A pesar del deterioro de esta magnitud en los dltimos anos, y los corres-
pondientes efectos negativos sobre el ahorro, son pocos los paises que
han establecido objetivos globales relativos al factor estructural del defi-
cit, debido probablemente a las dificultades técnicas que supone su esti-
macion. Las experiencias de estos escasos paises demuestran que la apli-
cacion de determinadas medidas discrecionales permite sanear las
finanzas publicas. En este sentido, la utilizacion de objetivos globales se
presenta como un buen instrumento para restaurar el equilibrio presu-
puestario, y la programacion plurianual puede resultar muy eficaz para
establecer y reforzar la credibilidad de las politicas correspondientes.

De todas las estrategias puestas en practica, las reducciones especificas de
los gastos, basadas en la evaluacion de los resultados de los programas
—en términos de eficacia y de eficiencia— permiten generalmente obtener
mejores resultados, sobre todo en los programas de transferencias.

Por Gltimo, es necesario potenciar ain mas la transparencia del Presu-
puesto y de los procedimientos presupuestarios, ya que refuerzan la cre-
dibilidad de las politicas presupuestarias ante los mercados financieros y
el conjunto de la opinion publica.

Las exigencias de la correccion de los desequilibrios financieros del sec-
tor publico, y de la mejor ordenacion de su gestion y organizacion, hun-
den sus raices, mas alla de su dimension global, en aspectos muy diver-
sos y concretos del gasto publico y de los ingresos publicos que obligan
a una consideracion pormenorizada de ellos.

Tal es la orientacion que da continuidad a los trabajos y analisis recogi-
dos en el numero 69 de PapeLes DE ECONOMIA ESPANOLA respecto al pre-
sente, y que avalan la invitacion de la Fundacion de las Cajas de Aho-
rros a quienes se interesan por los temas actuales de la economia
espanola a su pausada lectura, con el afan de obtener una vision com-
pleta de los problemas que aquejan al sector publico espanol, que es
el que ha animado tanto a la Asociacion Espanola de Economia Publica
como a la propia Fundacion de las Cajas de Ahorros en esta empresa
editorial que hoy ofrecen a los lectores.
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