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COMO Y POR QUE
LLEGAMOS DONDE
ESTAMOS

L fallo estructural de nuestra

politica fiscal que se tradu-

ce en una situacion de per-
manente deficit presupuestario
no surgio en los anos ochenta, ni
desaparecera con la politica co-
tidiana de los noventa y siguien-
tes. Ese fallo estructural necesita
correccion estructural, esto es,
una restriccion constitucional gue
realmente modifique las reglas
basicas del juego fiscal. ;Como y
por qué llegd la estructura politi-
ca de Estados Unidos al molde
actual de irresponsabilidad fiscal
reconocida? Si averiguamos co-
mo y por que llegamos donde es-
tamos, podremos empezar a vis-
lumbrar la manera de salir.

En el primer siglo y medio de
nuestra historia politica como na-
cion si hubo una norma de equili-
brio presupuestario. No era una
norma escrita en el propio docu-
mento constitucional, sino parte
de un conjunto aceptado de ac-
titudes sobre como debia desa-
rrollar el gobierno su accion fis-
cal. Antes de la segunda gue-
rra mundial, los politicos habrian
considerado inmoral, pecamino-
so, gastar mas de lo que estaban
dispuestos a recaudar en forma
de ingresos impositivos, salvo en
periodos de emergencia extre-
ma y transitoria. Costear partidas
ordinarias del consumo publi-
co mediante fondos tomados en
prestamo habria sido un compor-
tamiento politico sencillamente
inaceptable. Habia unas restric-
ciones morales basicas operan-
tes que hacian innecesario intro-

duciruna norma fiscal explicita en
la constitucion escrita.

La norma de equilibrio presu-
puestario se basa, en ultima ins-
tancia, en la aceptacion de los
principios clasicos de las finan-
zas publicas. La teoria macro-
economica keynesiana, desa-
rrollada en los anos treinta vy
cuarenta, prescindio de esos prin-
cipios elementales. Se penso en-
tonces en el Presupuesto guber-
namental como un instrumento
con el que un gobierno sabio y be-
névolo podia hacer un ajuste fino
de laeconomia para promover los
objetivos, por todos deseados, de
pleno empleo y crecimiento eco-
nomico. Desde esa optica, todo
lo que fueran cortapisas a la dis-
crecionalidad con que el gobier-
no determina las tasas impositi-
vas y decide el gasto solo serviria
para restar eficacia a la gestion
macroeconomica.

Vender las recetas keynesia-
nas exigia borrar de la conciencia
publica el estigma moral del en-
deudamiento y el deficit guber-
namentales, y para eso habia
que negar los efectos intergene-
racionales de la financiacion de la
deuda publica. Esto se hizo cen-
trando la atencion en los macro-
agregados, con desprecio de la
precision respecto a costes y be-
neficios que inevitablemente se
produce atendiendo al nivel de
los individuos que pierden y ga-
nan. Sosteniendo que la financia-
cion de la deuda no afectaria ne-
gativamente a los contribuyentes
futuros, se erosiono el freno mo-
ral que hasta entonces asegura-
ba la responsabilidad fiscal, sin
que nada nuevo viniera a sustituir-

lo. Se daba asi via libre a la pro-
clividad a gastar sin gravar que es
natural en los politicos elegidos
democraticamente y sensibles a
la reaccion de sus electorados.

Los economistas se convirtie-
ron a la mentalidad keynesiana en
los anos cuarenta, y lanzaron su
campana por la prodigalidad fis-
cal en nombre de la posible con-
quista de objetivos universalmen-
te estimados, a la que vez que se
ponian una venda romantica para
no ver los moviles de quienes tie-
nen que decidir los gastos. Los
propios politicos se resistieron en
un principio a sacudirse el yugo de
la vieja religion fiscal, pero al lle-
garlos anos sesenta también ellos
se habian persuadido de que no
habia graves repercusiones nega-
tivas. El régimen de déficit perma-
nentes y progresivos vino asi a for-
mar parte de nuestra realidad
politica.

Entender cémo y por qué he-
mos llegado donde estamos es co-
sa facil. Como volver a donde es-
tuvimos, en lo tocante a nuestra
actitud moral hacia la imposicion
de cargas a los contribuyentes fu-
turos, es central en todo el debate
sobre la enmienda constitucional
propuesta.

POR QUE LA POLITICA
COTIDIANA NO PUEDE
EQUILIBRAR EL DEFICIT

Si verdaderamente la irrespon-
sabilidad fiscal fuera achacable a
determinados politicos o partidos,
cabria la esperanza de que, en vir-
tud de la rotacion electoral, los de-
fensores de la integridad fiscal lle-
gasen a reemplazar algun dia a
los manirrotos. Pero esa esperan-
za es pura utopia. El mal no esta
en nosotros, en cuanto participan-
tes en la politica cotidiana de una
moderna democracia mayoritaria,
sino en las normas estructurales
que dan marco a esa politica.
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En su forma presente, esas nor-
mas permiten a nuestros agentes
politicos sustraerse a la disciplina
del coste de oportunidad. Se pue-
de autorizar el gasto gubernamen-
tal en un amplio abanico de bie-
nes, y cada uno de esos bienes
puede ser valorado positivamente
por algunos ciudadanos o por to-
dos. Ahora bien, la aprobacion de
esos indices de gasto no requiere
una consideracion explicita del
verdadero coste de oportunidad,
que al final habra de acarrear el
sacrificio, por alguien y en algun
momento, de otros valores que se
podrian haber producido. No es el
gasto publico, en si mismo, [o que
aqui debe constituir el centro de
atencion. (La cuestion normativa
de la linea divisoria entre uso poli-
tico y privado de los recursos pue-
de ser importante, pero introducir-
la en el debate sobre la estructura
de decision no haria sino confun-
dir.)

Los keynesianos que aun que-
dan entre nosotros, atrincherados
en la ilusién macroeconomica, po-
dran seguir diciendo que los cos-
tes de oportunidad del gasto
publico tienen que ser siempre
contemporaneos del mismo; se-
gun ellos, los recursos valiosos se
consumen cuando se hace el gas-
to. Pero se les olvida que quienes
realmente ceden los recursos lo
hacen a cambio de derechos va-
liosos (titulos del Estado con inte-
rés) contra los contribuyentes fu-
turos.

Hay una negacion mas elabo-
rada de la logica simple de la fi-
nanciacion del deficit en el argu-
mentode que los ciudadanosy sus
agentes politicos si afrontan el
coste de oportunidad integro del
gasto costeado mediante deuda,
porque racionalmente descuentan
las futuras obligaciones tributarias
que toda emision de deuda publi-
ca comporta. Segun esta tesis, el
desplazamiento en el tiempo de
los costes del gasto publico no tie-
ne por que influir en las decisiones

fiscales. Desde esta «logica ricar-
diana», no hay por que temer fa-
lios en las reglas basicas de la po-
litica fiscal.

Observamos que los politicos
gastan sin gravar, cubriendo el dé-
ficit mediante emprestitos publi-
cos. Pero cabe preguntar en qué
se diferencia el gobierno a este
respecto de un particular o una
empresa, que también se endeu-
dan a veces para hacer frente a
sus necesidades de gasto. Una di-
ferencia importante es que en el
caso de la deuda publica no se de-
signa un pasivo para su servicio y
amortizacion futuros. El poseedor
de una obligacion del Estado es ti-
tular de un derecho contra la base
imponible general de la comuni-
dad politica, no contra los ingre-
50s 0 activos de una determinada
persona o grupo. En el escenario
de las decisiones politicas del mo-
mento actual, no hay una presen-
cia efectiva de los contribuyen-
tes futuros que pudiera introducir
cierto contrapeso en el calculo del
coste-beneficio fiscal.

Los incentivos sontales que ge-
neran un réegimen de déficit fiscal
como consecuencia necesaria de
las respuestas plenamente racio-
nales de los agentes politicos a las
demandas de sus electores. Es asi
bajo muchas posibles variantes de
la gefinicion de racionalidad politi-
cay de la composicion de coalicio-
nespoliticas. Claro estaque lapro-
clividad natural de esos agentes
politicos a la creacion de deficit fis-
cales tiene sus limites; pero la dis-
tancia entre lo financiado median-
te impuestos y mediante deuda
que llega a establecerse en un
equilibrio politico es mucho mayor
que la que podria resultar de unas
decisiones que tuvieran plena-
mente en cuenta los intereses ac-
tuales de los contribuyentes futu-
ros.

Hasta aqui solo he hablado de
los incentivos directos que sesgan
las elecciones fiscales hacia la fi-

nanciacion deficitaria del gasto
publico. Esos incentivos se com-
pletan con otros secundarios que
hacen que un comportamiento fis-
cal responsable a largo plazo pa-
rezca cosa de tontos. Suponga-
mos, lo que quiza sea mucho
suponer, que una mayoria de los
agentes politicos elegidos, ac-
tuando en nombre de sus electo-
res, llegase a reconocer que la
continua financiacion deficitaria es
perjudicial a largo plazo, y que esa
mayoria adoptara medidas efecti-
vas para reducir o eliminar el de-
sequilibrio del Presupuesto. Una
empresa tan encomiable nece-
sariamente peligraria frente a la
rotacion electoral. Si la coalicidén
mayoritaria que actuase respon-
sablemente pudiera asegurar su
permanencia o cuasi permanen-
cia en posiciones de autoridad fis-
cal, el esfuerzo de reduccion del
déficit podria muy bien prosperar.
Pero, mientras la periodicidad de
las elecciones esté constitucional-
mente garantizada, no podra ha-
ber seguridad de que las medidas
gue hoy se toman para reducir el
déficit (subidas de impuestos o re-
cortes del gasto) no las anulen, en
todo o en parte, otras coaliciones
mayoritarias en el futuro.

Para reducir el deficit presu-
puestario, hay que imponer unos
costes a los contribuyentes actua-
les y/o a los beneficiarios actuales
de programas gubernamentales.
Hay que subir los impuestos y/o
reducir los indices de gasto. Ha-
bra previsibles castigos electora-
les para los agentes politicos que
impongan tales cargas. ;Qué ra-
zones tendrian los agentes aciua-
les, aungue comprendan perfec-
tamente el dano a largo plazo que
ocasiona la continua financiacion
deficitaria, para asumir el coste po-
litico de reducir el déficit, si temen
gue todos sus esfuerzos acluales
puedan disiparlos otras coalicio-
nes politicas en el futuro? En lapo-
litica normal de mayorias, no hay
manera de que los agentes politi-
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cos en el poder amarren los posi-
bles efectos saludables de sus ac-
ciones.

LA PERTINENCIA
DE LAS NORMAS

Hay que hacer una distincion
clara y categorica entre elegir las
normas (politica constitucional) y
elegir dentro de las normas (politi-
ca diaria). Toda la discusion sobre
la enmienda constitucional de
equilibrio presupuestario esta vi-
ciada por no reconocer la impor-
tancia de esa distincion. Lo que se
pretende con la propuesta es cam-
biar las reglas del juego de la poli-
tica fiscal cotidiana.

Ahora bien, la norma de equili-
brio presupuestario difiere de las
reglas cotidianas, de los juegos
cotidianos, en un aspecto de vital
importancia. La diferencia estriba,
para esa norma, en que el funcio-
namiento de las reglas vigentes y
el de las alternativas propuestas
afectan a distintas colectividades.
Por la regla que permite generar
déficit continuos, aquellos ciuda-
danos —y sus agentes legislati-
vos— que disfrutan de los benefi-
cios actuales de gastar sin pagar
impuestos estan imponiendo un
coste a todos los contribuyentes
del futuro. Con otras reglas fisca-
les, que obligaran a equilibrar el
Presupuesto, se eliminarian esas
ganancias diferenciales para los
ciudadanos presentes. Los princi-
pales beneficiarios del cambio se-
rian todos los miembros de la co-
munidad politica en el futuro.

Esta diferenciacion temporal
entre perdedores y ganadores ba-
jo distintas reglas de politica fiscal
significa que es dificil cambiar el
statu quo. No es como si un mis-
mo grupo de jugadores cambiara
las reglas con las que va a sequir
jugando. Quienes esperan aban-
donar el juego pronto —os que tie-
nen tasas altas de descuento tem-

poral, y en particular los que se
benefician mas directamente del
gasto financiado mediante deu-
da— se opondran a cualquier
cambio que solo prometa benefi-
cios en el futuro. La pensionista
anciana, o su agente politico, ne-
cesariamente se opondran a la
enmienda constitucional de equi-
librio presupuestario si lo que dic-
ta su opinién es su propio prove-
cho economico.

EL EQUILIBRIO
PRESUPUESTARIO
COMO NORMA

DE PROCEDIMIENTO

En este apartado, voy a re-
ferirme a las tesis de quienes
argumentan que una norma de
equilibrio presupuestario no se
compadeceria con el «derecho
del pais» que la Constitucion de
los Estados Unidos supuesta-
mente representa, y que adoptar
una norma de ese género seria
dar rango constitucional a una de-
terminada filosofia econdémica.

Aqui la distincion esencial es la
que hay que trazar entre la norma
que opera sobre los procedimien-
fos que permiten a los participan-
tes tomar decisiones y llevarlas a
la practica, y la norma que opera
directamente sobre los resultados
que tales decisiones puedan aca-
rrear. Pohgamos un ejemplo sen-
cillo. La regla que dicta que en Es-
tados Unidos todos los vehiculos
de motor circulen por la derecha
e€s una norma procedimental: ni
ordena ni prohibe un patron con-
creto de utilizacion de la red via-
ria. En cambio, la regla que pro-
hibe que los camiones de gran
tonelaje circulen por zonas resi-
denciales no es procedimental, si-
no sustantiva, porque afecta direc-
tamente al conjunto de resultados
permisibles que pueden seguirse
del comportamiento de los con-
ductores.

En el contexto de la politica de-
mocratica, la mayoria de las nor-
mas que solemos clasificar co-
mo constitucionales son normas
de procedimiento. Las normas
constitucionales definen los pro-
cesos que sirven de marco a la
accion politica. Todo ciudadano
tiene derecho a votar; los agen-
tes legislativos son elegidos por
mayorias relativas o absolutas en
elecciones que se convocan con
regularidad y segun un calenda-
rio previsible. Una vez satisfe-
chas ésas y otras condiciones de
procedimiento, la normativa basi-
ca nada dice sobre la amplia di-
versidad de resultados que pue-
dan producirse dentro de sus
limites.

Vista desde esta perspectiva,
una norma constitucional de equi-
librio presupuestario no seria sus-
tantiva, sino procedimental. No
determinaria ni el tamafio global
del sector publico (el Presupues-
to) ni la composicion de las activi-
dades que en €l se realicen. Los
resultados serian los que brotaran
de la interaccion de las distintas
presiones cooperativas y conflicti-
vas que determinan el dia a dia de
la politica de mayorias. Claro esta
gue tanto los partidarios como los
oponentes de la enmienda de
equilibrio presupuestario pueden
aplicar sus particulares baremos
de evaluacion a tales o cuales pa-
trones de resultados, comoquiera
que éstos se produzcan. Lo que
no es licito es introducir criterios
de evaluacion aplicables a los re-
sultados cuando lo que se esta
juzgando son distintas determina-
ciones del procedimiento.

La enmienda de equilibrio pre-
supuestario que se propone esta-
bleceria una norma nueva para to-
mar las decisiones fiscales; no
daria directrices sobre el caracter
de esas decisiones. Cabe incluso
que la propuesta no se entienda
por ser demasiado simple. En su
formulacion mas escueta, lo Unico
que exige es que las mayorias par-
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lamentarias, como una mas de las
condiciones que restringen su ac-
tuacion, costeen lo que gastan, lla-
mando costear a estar dispuesto
a imponer exacciones tributarias
a los ciudadanos que componen
la comunidad politica en el mo-
mento presente. Por extension de
lo que acontece en la vida privada
de todos los dias, aqui la norma
de procedimiento no podria ser
mas simple. Cada persona o fa-
milia sabe que tiene que pagar lo
que compra, ¥ la ley de fondo que
impone esa obligacion rara vez
se cuestiona en la conciencia pri-
vada.

¢ Por qué admitir que la comu-
nidad politica, a traves del gobier-
no, se comporte de otro modo? Si,
por falta de una norma restrictiva,
se le permite hacerlo, es solo a tra-
vés de la vida organica, juridica-
mente reconocida, de la colecti-
vidad. Una persona o familia no
puede endeudar a personas futu-
ras. Los derechos existentes con-
tra una persona fallecida solo se
satisfacen contra el valor de los
activos que le pertenecieran en el
momento de su muerte. Ninguna
deuda privada es transmisible en-
tre generaciones.

No asi la deuda publica o esta-
tal. El Estado perdura en el tiem-
po, y sus obligaciones son legal-
mente satisfechas, sin que para
ello sea dbice gue la composicion
de la comunidad politica se modi-
figue con el nacer, vivir y morir de
los individuos. En esta distincion
basica entre las economias priva-
da y colectiva estriba el funda-
mento de la norma de equilibrio
presupuestario que convertiria a
la colectividad en el andlogo de su
equivalente privado.

Llegados a este punto, es
oportuno mencionar brevemente
aquella version de la enmienda de
equilibrio presupuestario que fue
debatida, pero no aprobada, en la
Camara de Representantes esta-
dounidense a comienzos de 1995:

la version que contenia la disposi-
cion constitucional complementa-
ria segun la cual todos los impues-
tos deberian ser aprobados por
mayoria de tres quintos en ambas
camaras del Congreso. Los defen-
sores de esa versién no tuvieron
encuentala distincion entre lopro-
cedimental y lo sustantivo que
acabo de senalar. Una norma
constitucional que requiriese una
mayoria de tres quintos para toda
medida fiscal seguiria siendo pro-
cedimental, porque no hay nada
constitucionalmente sacrosanto
en la adopcion de decisiones por
mayoria simple. Pero, en la forma
en que se presento, la mayoria
cualificada se aplicaria s6lo a me-
didas impositivas, y ese requisito
representaba claramente uninten-
to de introducir una orientacién
sustantiva en el problema de c6-
mo equilibrar el presupuesto fe-

deral. Semejante norma comple-

mentaria habria estado fuera de
lugar en una estructura constitu-
cional, que deberia limitarse a dar
normas de procedimiento.

POLITICA, ACCION PUBLICA

Y DESEQUILIBRIO

PRESUPUESTARIO:
RESPUESTA
A LOS KEYNESIANOS

El argumento mas empleado
contra la enmienda es el que se
refiere a la pérdida de flexibilidad
gue supondria un regimen de equi-
librio presupuestario obligado. Na-
die pone en duda que la norma
propuesta restringiria las opcio-
nes fiscales. Lo que se discute es
si esa restriccion seria o no de-
seable. /A quiénes coartaria la
exigencia normativa del equilibrio
presupuestario? Su efecto directo
recaeria en las opciones de quie-
nes actlan como agentes fiscales
de la colectividad, los politicos y
burécratas a quienes incumbe de-
cidir en materia de imposicion y
gasto.

Hay una larga tradicion filosofi-
ca que contempla toda la actividad
o elquehacer politicos con una mi-
rada idealista. Se da por supuesto
que los agentes politicos son, a la
vez, benevolos y omniscientes. Su
unica meta es servir al «interés pu-
blico» en un sentido universal o
agregado, y, lo que quiza sea mas
importante, se presume que sa-
ben exactamente en que consiste
ese interés. En la version extrema
de esa concepcion de la politica,
toda limitacion constitucional de
las posibles opciones de los agen-
tes solo sirve para frustrar o impe-
dir determinadas acciones que, de
otro modo, serian beneficiosas pa-
ra miembros de la comunidad.
¢, Por qué, por ejemplo, pedir a go-
biernos benévolos y omniscientes
que soliciten la aprobacion elec-
toral de sus accicnes? Y ni que
decir tiene que tales agentes poli-
ticos no deberian ver nunca con-
dicionado su recurso a determina-
dos instrumentos institucionales
gue podrian emplearse al servicio
de lo que se defina como interés
publico. Es claro que el Presu-
puesto, entendido como la com-
posicion de flujos de imposicion y
gasto que se escoge en nombre
de la colectividad, es un instru-
mento que podria ser empleado,
en todo o en parte, para conseguir
objetivos designados. Toda limita-
cion constitucional habra de mer-
mar necesariamente la capacidad
de los agentes politicos para em-
plear el instrumento presupuesta-
rio. De las premisas de este mo-
delo romantico de la politica se
deduce que una restriccion cons-
titucional jamas mejoraria los re-
sultados fiscales; a lo sumo, seria
simplemente inutil.

Es de esta aneja tradicion de la
politica idealizada de donde sur-
gi¢ toda la teoria keynesiana de la
politica fiscal durante las décadas
medias del siglo XX. Keynes nore-
flexiono seriamente sobre las ins-
tituciones politicas mediante las
cuales se llevan a efecto las deci-
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siones presupuestarias. Los «pos-
tulados de Harvey Road» daban
cuerpo a la idea de que la politica
macroeconomica es la mision de
una pequena élite de personas
ilustradas y selectas, plenamente
informadas y que no sienten lame-
nor inclinacion a buscar su propio
beneficio.

Los keynesianos —todo el gru-
po de economistas, publicistas y
politicos que adoptaron las pana-
ceas que se les ofrecian como di-
rectrices de la politica practica—
fueron particularmente ingenuos
en su extension de las normas al
marco politico americano, que se
caracteriza por la division del po-
der entre las ramas ejecutiva y
legislativa, sin la disciplina de
partido que existe en el regimen
parlamentario britanico. Para una
mirada retrospectiva, cuesta en-
tender como alguien pudo ima-
ginar que el ajuste fino fiscal en-
traba dentro de lo politicamente
posible.

Totalmente aparte de ese olvi-
do de la viabilidad politico-institu-
cional, ya en los primeros dialogos
poskeynesianos se reconocieron
obstaculos macroeconomicos ba-
sicos a la eficacia del ajuste fino
fiscal. El presupuesto fiscal, aun
en la hipétesis de que pudiera su-
perar todas las presiones politi-
cas, no deja de ser uninstrumento
tosco, y los efectos de la mani-
pulacion presupuestaria solo se
aprecian con bastante retardo.
Una deficiencia observada de la
demanda agregada tal vez impul-
se a rebajar los impuestos o a au-
mentar el gasto, y, de ese modo, a
acrecentar el déficit, pero cuando
se produzcan los efectos de tales
cambios pueden haber surgido
otras fuerzas que anulen la su-
puesta necesidad de tomar medi-
das fiscales.

Una fuente mas persistente, y
coherente, de oposicion a la en-
mienda de equilibrio presupuesta-
rio se centra en la eficacia poten-

cial de la flexibilidad intrinseca del
Presupuesto. Si en las estructu-
ras de imposicién y gasto hay ele-
mentos tales que el aumento o re-
duccion del déficit (la reduccion o
aumento del superavit) se produ-
ce automaticamente en una rece-
sion o un brote inflacionario, esos
cambios presupuestarios actua-
ran como fuerzas estabilizadoras
que empujen a la macroeconomia
a recuperar el equilibrio anterior a
la perturbacion.

Ese argumento resultaria bas-
tante persuasivo si la norma de
equilibrio presupuestario hubiera
de formularse e interpretarse de
forma tan estricta que exigiera la
igualdad contable, ex-post o al fi-
nal del ejercicio, entre fondos in-
gresados y desembolsados. Si al
producirse una insuficiencia im-
prevista de los ingresos con res-
pecto a los gastos, debida a una
recaudacion de ingresos menor o
aun crecimiento de los gastos ma-
yor de lo esperado, la norma re-
quiriese un ajuste corrector retro-
activo, por asi decirlo, entonces su
aplicacion exacerbaria la pertur-
bacion macroeconémica que pu-
do generar la insuficiencia presu-
puestaria en un principio.

Una interpretacion mas acepta-
ble y menos rigida de la norma de
equilibrio presupuestario como
norma constitucional basica del
proceso decisorio no tendria ese
inconveniente. Podria requerir tan
solo que el Presupuesto final apro-
bado por el Congreso y el Presi-
dente contuviera previsiones igua-
les de ingresos y gastos, basadas
en proyecciones fiables e impar-
ciales elaboradas en el momento
de la decision fiscal. Si despues
de la decision —es decir, de la
aprobacion del Presupuesto—,
cambiara el marco macroecono-
mico, generando déficit o supera-
vit, no habria por qué considerar
que esas desviaciones, por si so-
las, vulnerasen la norma constitu-
cional de mantener equilibrado el
Presupuesto.

EJECUCION Y APLICACION

La oposicion juridica a la norma
de equilibrio presupuestario apun-
ta a las presuntas ambigltiedades
gue rodean a la aplicabilidad de
la enmienda. En lo que se dice
sobre esto, parece haber mucha
ofuscacién deliberada, una corti-
na de humo para disimular obje-
ciones ideologicas. En contraste
con los argumentos economicos
antes citados, argumentos que si
expresan serios recelos frente a
los efectos que la norma propues-
ta podria tener sobre la politica
macroeconomica, los argumentos
referentes a su aplicabilidad pare-
cen, en el fondo, bastante hueros,
e indignos de consideracion si no
fuera por su aparente eficacia pa-
ra sembrar la incertidumbre en
quienes, de otro modo, apoyarian
la enmienda.

Lo primero y elemental que hay
que decir es que no existe ningu-
na norma (ley, restriccion) que,
una vez establecida, no dé incen-
tivos para su transgresion, abierta
o encubierta. Ese efecto es inhe-
rente a la norma. La razon logica
para imponer una norma de equi-
librio presupuestario es la necesi-
dad de frenar la propensién del
gobierno a gastar sin gravar. Di-
rectamente, su aplicacion ni redu-
cira ni eliminara las presiones
que se ejercen sobre las autorida-
des decisorias; se les seguira pi-
diendo gue aumenten los gastos
y bajen los impuestos. Frente a
una norma operativa de equili-
brio presupuestario, esos agen-
tes politicos intentaran alcanzar
sus propositos por procedimien-
tos sinuosos y evasivos siempre
que las circunstancias lo permitan.
Se intentara sacar los programas
del Presupuesto, y asegurar obje-
tivos reguladores mediante man-
damientos sin créditos asignados
dinigidos a entes tanto privados co-
mo publicos. Pero reconocer que
una norma de equilibrio presu-
puestario animaria a las coalicio-
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nes politicas a actuar con subter-
fugios es una cosa, y otra concluir
de es0 que no conseguiria impo-
ner la moderacion fiscal. Si tuvie-
ramos que estar seguros de que
las leyes se van a curnplir a la per-
feccion, no hariamos ninguna.

Otro argumento contra la en-
mienda —eéste mas sospecho-
s0—, se presenta en forma de his-
torias de terror sobre como podria
exigirse el cumplimiento. Aqui ya
no se trata de los previsibles es-
fuerzos de autoridades legisla-
tivas y ejecutivas para burlar la
norma, sino de los procesos que
podrian desencadenarse si esos
agentes desafiaran abiertamente
la prohibicion constitucional de fi-
nanciar con déficit los gastos del
Estado. ;Qué pasaria si el Con-
greso y el Presidente aprobasen
tranquilamente un Presupuesto
que vulnerase la prohibicion cons-
titucional del déficit? En ese caso,
¢intervendria el Tribunal Supremo
decretando recortes del gasto y
subidas de impuestos? ;O daria
orden al Presidente de embargar
los fondos necesarios para ajus-
tar el Presupuesto a la exigencia
constitucional?

Cuando se suscitan esa clase
de inquietudes, las implicaciones
para la separacion de poderes
pueden parecer amenazadoras.
¢ Quién seria partidario de un cam-
bio constitucional que promete
abrir otra esfera mas a la injeren-
cia de los tribunales?

Esas preocupaciones parecen
infundadas cuando se contempla
el historial operativo de la demo-
cracia americana. Las institucio-
nes de gobernacion —ejecutivas,
legislativas, judiciales— llevan
mucho tiempo actuando dentro de
unos limites constitucionales es-
tablecidos y de larga tradicion.
Muy rara vez se han transgredido
las «reglas del juego» basicas.
Las elecciones se convocan a su
tiempo; son las mayorias, relati-
vas o absolutas, quienes efectiva-

mente determinan los resultados;
la alternancia electoral de los re-
presentantes politicos se produce
de forma pacifica; la autoridad mi-
litar se subordina al control civil.

¢ Por qué suponer que el Con-
greso y el Presidente se compor-
tarian de otro modo bajo las res-
tricciones impuestas por una
nueva norma que exija equilibrar
el Presupuesto? ; Por qué un Con-
greso que acata los resultados
electorales iba a hacer caso omi-
so de esa norma? El propio hecho
de gue la norma seria constitucio-
nal, y como tal se entenderia, pa-
rece suficiente para garantizar un
acatamiento basico.

GENERALIZACION
Y CONCLUSIONES

Quiza sea demasiado facil caer
en el provincianismo cuando se
debate la posible eficacia de la nor-
ma constitucional de equilibrio pre-
supuestario en Estados Unidos.
Una minima atencion a la expe-
riencia historica de otros paises y
otras epocas puede abrir distintas
perspectivas. Casi siempre que se
ha perdido la estabilidad econo-
mica y sociopolitica por un proce-
so de hiperinflacién o inflacion
excesiva, que ha generado au-
mentos desproporcionados de la
cantidad de dinero, el origen era
fiscal. Los gohiernos tenian moti-
VoS para gastar por encima de su
voluntad o capacidad de gravar a
sus ciudadanos. Para hacer fren-
te a una incipiente escasez de me-
dios, lo primero que han hecho ha
sido tomar fondos —es decir, fi-
nanciar el déficit—, mediante emi-
siones de deuda publica. Pero, a
medida que la insuficiencia de los
ingresos se agrava, los prestado-
res de fondos, nacionales y ex-
tranjeros, empiezan a desconfiar
de la solvencia del Estado, con lo
gue al gobierno se le hace cada
dia mas dificil financiar el déficit
mediante deuda con interés. Ante

ese dilema, el expediente casi uni-
versal ha sido imprimir mas bille-
tes, subvirtiendo con fines politi-
cos la tedrica independencia de
las autoridades monetarias; es de-
cir, de los bancos centrales nacio-
nales.

La polémica constitucional que
ahora se desarrolla en Estados
Unidos jamas deberia olvidar esas
experiencias historicas de otros lu-
gares y momentos. Los participan-
tesdetodos losbandos enliza pro-
bablemente dan por hecho que
«aqui no puede ocurrir». Pero el
posible desastre macropolitico
que nos amenaza si no corregi-
mos el fallo estructural de nues-
tros procedimientos decisorios es
algo que debe informar toda acti-
tud razonada.

Finalmente, algunas observa-
ciones conexas sobre un posible
incumplimiento de la deuda publi-
ca. A medida que aumentan las
cargas de intereses bajo el régi-
men de déficit permanente, y en
ausencia de una accion correcto-
ra como la que se plasmaria en la
enmienda propuesta, cada vez pa-
rece mas dudosa la licitud ético-
moral de imponer tales exigencias
a personas productivas. ¢ Por qué
los contribuyentes del afio 2010,
por decir una fecha cualquiera,
van a tener que costear el uso pu-
blico de recursos que se hizo en
19957 ; Por qué obligar a contri-
buyentes futuros con las cargas
que generan los beneficiarios de
programas actuales?

Esas preguntas, por si solas,
sugieren gue las bases morales, y
por ende politicas, de la «respon-
sabilidad fiscal», tal como la de-
finen la tradicion historica y los
organismos internacionales, son
mas precarias cada dia que pasa
bajo el régimen de déficit conti-
nuado. No seria exagerado decir
gue la opcion colectiva es tajante:
o adoptar ahorala enmienda cons-
titucional de equilibrio presupues-
tario o arrostrar el desastre fiscal,
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economico y politico en un Dia del
Juicio que se aproxima velozmen-
te. Antes o después habra que pa-
gar los vidrios rotos.

NOTAS

(*) Titulo onginal: «Clarifying confusion
about the balanced budget amendment». Pu-
blicado en National Tax Journal. vol. XLVIII,
numero 3. septiembre de 1995. Traduccion
de Maria Luisa Balseiro.

Este articulo reproduce una charla dada en
la conferencia de la National Taxpayers Asso-

ciation que tuvo lugar en Crystal City (Virginia,
Estados Unidos) el 22 de mayo de 1995

Hasta cierto punto, los argumentos sonva-
riantes, en 1995, sobre los de otros trabajos
anteriores. Véanse, en particular, BUCHANAN
(1958, 1964, 1985, 1987). BucHANAN y WaG-
NER (1977) y BucHanan ef al, (1987).
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Resumen

Abstract

El argumento central de este articulo es que si se consigue
averiguar como y por qué los Estados Unidos (y otros paises)
han llegado a la situacion de permanente déficit presupuestario
en gue se encuentran. se podra empezar a vislumbrar la forma
de salir de él. La tesis central es que tal situacion de deficit pre-
supuestario permanente se debe a un fallo estructural de la po-
litica fiscal, que no desaparecera con medidas de politica coti-
diana, sino gue precisa una correccion estructural, esto es, una
restriccion constitucional que modifique realmente las reglas
basicas del juego fiscal.

Palabras clave: deficit presupuestario, fallo estructural, correc-
cion estructural, restriccion constitucional, irresponsabilidad
fiscal, enmienda de equilibrio presupuestario.

The main reasoning of this paper is that if it is possible to
know how and why the United States (and other countries) have
reached to their present situation of permanent budgetary defi-
cit, it could be possible to find a way of salving it. The main con-
clusion drawn is that such situation of permanent budgetary de-
ficit is caused by an structural failure of the fiscal policy, which
will not be solved by applying everyday policy measures, but
which requires an structural adjustment, this is, a constitutional
restriction which could modify the basic rules of taxation.

Key words: budgetary deficit, structural failure, structural adjust-
ment, constitutional restriction, fiscal irresponsibility, budge-
tary balance amendments.

JEL classification; E62, H6. 128.
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